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RELATORIO

Por registrar as principais ocorréncias do processo at¢ o momento, resumindo os
fundamentos das pecas acostadas aos autos, adoto como relatério, com o0s ajustes necessarios, a
instrucao da secretaria responsavel pela analise da demanda (peca 274), que contou com a anuéncia do
corpo diretivo da unidade (pecas 275-276):

“INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de acompanhamento de desestatizagdo, por meio da alienacdo da totalidade das
acoes de titularidade da Unido, emitidas pela Companhia Docas do Espirito Santo (Codesa),
associada a outorga da concessdo do servigo publico de administragdo dos portos organizados de
Vitoéria e Barra do Riacho, no estado do Espirito Santo.

2. A presente andlise é regida pelo rito estabelecido na Instrugdo Normativa TCU 81/2018, que
dispde sobre a fiscalizagdo dos processos de desestatizagdo, consoante entendimento contido no
Acordao 1.262/2021-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas (peca 26).
HISTORICO

3. A Codesa ¢ uma empresa publica federal, constituida por meio do Decreto 87.560/1982, e
vinculada ao Ministério da Infraestrutura (MInfra), nos termos do Decreto 9.660/2019. E regida
pelas Leis 12.815/2013 (Lei dos Portos) e 13.303/2016 (Lei das Estatais), exerce a fungdo de
autoridade portudria no ambito dos portos organizados de Vitéria (municipios de Vitéria e Vila
Velha) e Barra do Riacho (municipio de Aracruz), e ¢ responsavel pela gestdo dos ativos
localizados em Praia Mole, no estado do Espirito Santo.

4. A desestatizacdo da Codesa inaugura um novo modelo de gestdo e transferéncia do papel de
autoridade portudria para a iniciativa privada, e tem por objetivo modernizar a gestdo portudria,
atrair investimentos e melhorar a operagdo do setor. No presente caso, o processo de desestatizagcdo
compreende os portos organizados em sua completude, e ndo somente a exploragdo de instalagdes
portuarias especificas, como tem ocorrido até entdo mediante arrendamentos.

5. Por meio da Resolugdo 14, de 23/8/2017 (pega 1, p. 3-4), em seus arts. 2° a 4°, o Conselho do
Programa de Parcerias de Investimentos (CPPI) recomendou, para aprovagdo do Presidente da
Republica, a qualificagcdo da Codesa e da concessdo do servigo publico portuario a ela relacionado,
no ambito do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI) da Presidéncia da Republica, e sua
inclusdo no Plano Nacional de Desestatizagao (PND).

6. Nesse contexto, por meio do Decreto 9.852, de 25/6/2019 (pega 5, p. 2), a Codesa e o servigo
publico portuario por ela prestado foram incluidos no PND, regido pela Lei 9.491/1997, e
qualificados no PPI, criado pela Lei 13.334/2016. A qualificagdo no PPI garante que o projeto seja
tratado como empreendimento de interesse estratégico e tenha prioridade nacional perante os
agentes publicos de todas as esferas da federagdo, consoante disposto no art. 5° da Lei 13.334/2016.
O aludido decreto dispde, em seu art. 1°, § 1°, que a concessao do servigo publico de administragido
dos portos de Vitéria e Barra do Riacho podera ser feita de forma individual ou associada a
transferéncia do controle acionario da Codesa.

7.0 art. 1°, §§ 2° a 6°, do aludido Decreto, define as atribui¢des de cada um dos agentes envolvidos
no processo de desestatizagdo, respeitadas suas competéncias legais. O Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) ¢ responsavel pela execu¢do e pelo
acompanhamento das medidas de desestatizagdo, nos termos dos arts. 6°, §1° e 18 da
Lei 9.491/1997. Cabe a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) acompanhar os
estudos técnicos contratados/elaborados pelo BNDES e aprovar as minutas de edital e contrato de
concessdo. A coordenagdo e o monitoramento das medidas de desestatizac¢do sdo de
responsabilidade do MInfra, ai incluida a competéncia para aprovar os resultados dos estudos
elaborados pelo BNDES.

8. Com a inclusdo da Codesa no PND, as a¢des ordinarias de propriedade da Unifo, representativas
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do capital social da companhia, foram depositados no Fundo Nacional de Desestatizagdo (FND),
nos termos do art. 9° do Lei 9.491/1997, tendo sido emitido, pelo BNDES, na qualidade de gestor
do FND, o recibo de deposito de agdes 3/2019, de 11/7/2019 (pega 5, p. 4).

9. Para viabilizar a execugdo das medidas de desestatizagao, foi firmado, em 15/8/2019, o contrato
administrativo 1/2019-SFPP/MINFRA (peca 6, item nao digitalizavel ‘PE 012 2019 PASTA 1V,
p. 628-639), entre a Unido, por intermédio do MInfra, e o BNDES, tendo por objeto a estruturagao
e a implementagdo do projeto de desestatizagdo da Codesa e/ou a outorga de concessdo da
administracdo conjunta, separada ou em blocos, dos portos organizados de Vitéria e Barra do
Riacho, no ambito do PPI.

10. Por meio do pregdo eletronico AARH 12/2019 - BNDES (peca 2, p. 9-10, e peca 4, p. 3-108),
foram contratados servigos especializados de consultoria, visando a elaboragdo de estudos para a
desestatizacdo da Codesa e/ou a outorga de concessdo da administracdo dos portos organizados de
Vitéria e Barra do Riacho. Os estudos foram divididos em dois grupos, tendo por escopo: (i)
avaliagdo econOmico-financeira (servico A); e (i) due diligences contabil e juridica; modelo
institucional e regulatorio; estudo de mercado; avaliagdo economico-financeira; modelagem de
venda; servigos técnico-operacionais; suporte a divulgacao e realizacao do leildo (servigo B).

11. Para execucdo do servigo A, foi contratada a empresa Investor Consulting Partners Consultoria,
ao valor de R$ 100.000,00, nos termos do contrato OCS 297/2019-BNDES (pega 6, item nido
digitalizdvel ‘PE 012 2019 CODESA ITEM 1°, p. 16-90). E, para execu¢do do servico B, foi
contratado o consorcio Portos B - Portos Brasil, liderado pela sociedade PricewaterhouseCoopers
Servigos Profissionais, ao valor de R$ 1.890.000,00, nos termos do contrato OCS 298/2019-
BNDES (peca 6, item nao digitalizavel ‘PE 012 2019 CODESA ITEM 2, p. 42-118).

12. A partir dos estudos realizados, foi proposto o modelo de desestatizacdo da Codesa, aprovado,
em carater ad referendum, nos termos da Resolucdo CPPI 188, de 7/6/2021 (pega 55). O modelo
preve a realizacdo de um tnico leildo, por meio do qual a Unido promove a alienag@o da totalidade
de suas acdes no capital social da Codesa e, ato continuo, celebra contrato de concessdo com a
Codesa, ja sob novo controle acionario, para exploracdo dos portos organizados de Vitdria e Barra
do Riacho, com amparo no art. 4°, incisos [ e VI, da Lei 9.491/1997.

13. No curso do processo de desestatizacdo, foram realizadas duas etapas de consulta/audiéncia
publica com vistas ao recebimento de subsidios e contribui¢des para aprimoramento do modelo
proposto. Por meio da audiéncia publica 19/2020-Antaq (pegas 76-80 e 95), realizada em 4/2/2021,
foram colhidas contribuigdes acerca da concessdo da administragdo dos portos de Vitdria e Barra
do Riacho. E, por meio da audiéncia publica 2/2021-BNDES (peca 96), realizada em 6/7/2021,
foram recebidas sugestdes relativas a alienacdo da totalidade das agdes de titularidade da Unido
emitidas pela Codesa, nos termos aprovados pela Resolugdo CPPI 188/2021.

14. Encerrados os trabalhos no &mbito do poder concedente, a documentagdo relativa ao processo
de desestatizagdo da Codesa foi submetida a apreciacdo do Tribunal em 9/8/2021, mediante o
oficio 129/2021/CGGC/GABSNPTA/SNPTA, subscrito pelo Secretario Nacional de Portos e
Transportes Aquaviarios (SNPTA) e pela Secretaria de Fomento, Planejamento e Parcerias (SFPP),
do Mlinfra (pegas 51-52), em atendimento ao disposto nos arts. 3°, 4° e 8° da IN TCU 81/2018.

15. Nos termos da instrucdo a pega 112, foi examinada a completude dos documentos
encaminhados pelo poder concedente ao Tribunal, e apresentada proposta de escopo dos trabalhos
de acompanhamento da desestatiza¢do em tela. A proposta desta unidade técnica foi aprovada pelo
Relator, consoante despacho, de 31/8/2021 (peca 119).

16. Na presente instrugdo, sera analisado o conteiido da documentacdo submetida a apreciacdo do
Tribunal e formulada proposta de mérito ao Relator, nos termos previstos no art. 9° da IN TCU
81/2018. Ressalta-se que, em virtude do prazo fixado no referido normativo para conclusdo do
exame desta unidade técnica, os questionamentos levantados durante a analise foram formulados e
respondidos pelos 6rgaos responsaveis por meio de correio eletronico institucional (pecas 109, 128-
137, 141 e 148).

17. Cabe pontuar o ingresso nos autos de diversas entidades que atuam no setor portudrio, na
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condi¢do de amicus curiae, com poderes restritos a obtengdo de copia de pecas ndo sigilosas e a
apresentagao de memoriais, consoante despachos do Relator as pegas 42, 119, 166 e 230. Sao elas:
Associagdo dos Operadores Portudrios do Estado do Espirito Santo (AOPES); Federagdo Nacional
das Operagdes Portuarias (Fenop); Sindicato da Guarda Portuaria no Estado do Espirito Santo
(Sindguapor/ES); Associacdo Brasileira dos Terminais de Contéineres (Abratec); Associacdo
Brasileira de Terminais de Liquidos (ABTL); Associagdo Brasileira de Terminais Portudrios
(ABTP); Associacdo Brasileira de Terminais e Recintos Alfandegados (ABTRA); Associagdo dos
Terminais Portuarios Privados (ATP); Federacdo Nacional dos Estivadores (FNE); Federagdo
Nacional dos Conferentes ¢ Consertadores de Carga e Descarga, Vigias Portuarios, Trabalhadores
de Bloco, Arrumadores e Amarradores de Navios, nas Atividades Portuarias (FENCCOVIB);
Federagdo Nacional dos Portuarios (FNP); Sindicato Unificado da Orla Portuaria do Espirito Santo
(Suport-ES); e Federacdo das Industrias do Estado do Espirito Santo (Findes). As manifestacdes
apresentadas até o momento serdo examinadas no topico ‘informagdes adicionais’ desta instrucéo.

18. Pontua-se, ainda, a realizacdo de oitiva da SNPTA quanto a manutencdo do sigilo das pegas
processuais, bem como quanto a possibilidade de alteragdo do sistema ferroviario atual e seus
impactos no projeto de desestatizacdo da Codesa, nos termos do despacho do Relator a peca 166. A
oitiva foi promovida mediante o oficio 59159/2021-TCU/Seproc (peca 168). A resposta da
SNPTA, nos termos do oficio 206/2021/AECI (peca 175-177), sera incorporada a presente analise.

19. Em 22/10/2021, foi realizada reunido de encerramento dos trabalhos, com integrantes do
Mlinfra, da Antaq e do BNDES, para apresentagdo das conclusdes e propostas de encaminhamento
sugeridas por esta unidade técnica. Ato continuo, o relatorio preliminar foi enviado para
manifestacdo dos gestores do MlInfra e da Antaq, mediante os oficios 61293 e 61294/2021-
TCU/Seproc (pecgas 236-237). As manifestacdes do Mlnfra, nos termos do oficio 218/2021/AECI
(peca 260-263) e seus anexos (pegas 249-259), e da Antaq, nos termos do oficio 277/2021/DG-
Antaq (peca 264), serdo incorporadas a este relatorio.

20. Por fim, registra-se que, consoante despacho a pega 17, o representante do MPTCU requereu a
oportunidade de oficiar nos autos depois da instru¢do desta unidade técnica. Tal pleito ja contou
com a anuéncia do Relator, consoante despacho a peca 119.

EXAME TECNICO
I. Escopo da analise
21. Em atendimento ao disposto no art. 9°, § 6°, da IN TCU 81/2018, o escopo do presente
acompanhamento foi aprovado pelo Relator (pegas 112 e 119), no representa verificagdo exaustiva
dos estudos submetidos a apreciacdo do Tribunal, e engloba os itens a seguir descritos,

selecionados com base no principio da significancia, observados os critérios de materialidade,
relevancia, oportunidade e risco:

a) avaliacdo do modelo institucional regulatério proposto;

b) viabilidade técnica do empreendimento, incluindo: adequagdo do estudo de demanda ao cenario
concorrencial em que a Codesa esta inserida; e adequagdo dos pardmetros de desempenho
estabelecidos para avaliar a eficiéncia operacional da concessdo e a qualidade do servigo prestado;

c¢) viabilidade economico-financeira do empreendimento, incluindo: analise do custo de capital
adotado (WACC); avaliagdo da estrutura/regulacdo tarifaria; andlise das estimativas de receitas,
investimentos e custos/despesas operacionais; ¢ avaliacdo econdmico-financeira da Codesa;

d) adequagdo das minutas juridicas (edital/contrato) e dos procedimentos de consulta/audiéncia
publica ao ordenamento juridico e aos estudos de viabilidade do projeto.

22. Os demais itens do projeto submetidos a apreciagdo do Tribunal, embora também se enquadrem
na esfera de competéncia desta Corte de Contas, ndo constam do escopo da presente analise, sem
prejuizo de seu exame futuro em sede de denuincias e/ou representacgoes.

I1. Visao geral do empreendimento

23. O Porto de Vitoria foi inaugurado em 1940, com a movimentagdo de café e minério de ferro
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destinados a exportacdo. A partir de 1982, a administracéo e a exploragdo comercial dos portos de
Vitéria, Capuaba, Barra do Riacho e demais instalagdes portudrias localizados no estado do
Espirito Santo passaram a ser exercidas pela Codesa, instituida por meio do Decreto 87.560/1982.

24. A Codesa exerce a fungio de autoridade portuaria nos portos organizados de Vitoria e Barra do
Riacho, cuja operacao € realizada por operadores portuarios privados. Trata-se do modelo de gestao
portuaria denominado landlord port, em que a infraestrutura é provida pelo Estado, ¢ o setor
privado é responsavel pelo fornecimento da superestrutura e pela realizacdo das operagdes
portuarias. Esse modelo é adotado atualmente na exploracdo de todos os portos publicos
brasileiros.

25. O Porto de Vitéria esta localizado na ilha de mesmo nome, no estuario do rio Santa Maria, e
possui instalagdes distribuidas entre os municipios de Vitdria (ilha) e Vila Velha (continente). Seu
canal de acesso possui cerca de oito quilometros de extensdo, com variagdo de calado entre oito e
12,5 metros, e largura média de 120 metros (pega 64, p. 6-10). Movimenta mais de trinta tipos de
carga, entre importagdo e exportagdo, como contéineres, fertilizantes, ferro gusa, derivados de
petroleo, produtos sidertrgicos, granito, trigo e malte, veiculos, dentre outros, incluindo cargas de
apoio relacionadas as atividades de exploragdo de petroleo em alto-mar (apoio offshore).

26. A figura 1 apresenta a poligonal do Porto de Vitdria, que tem sua area definida pela Portaria
Milnfra 4, de 20/1/2021.

Figura 1: Poligonal do Porto Organizado de Vitéria
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Fonte: estudo de mercado elaborado pelo consorcio Portos B

27. Atualmente, a exploracdo de areas operacionais do Porto de Vitdria se da por meio de oito
contratos de arrendamento, com as empresas Hiper Export, Liquiport (dois contratos), consorcio
Navegantes Logistica, Peil, Prysmian, Technip/Flexibrds e Terminal de Vila Velha (TVV); um
contrato de autorizacdo de uso com a empresa Polimodal; ¢ um contrato de adesdo com a
Companhia Portuaria Vila Velha (CPVV), relativo a um terminal de uso privado (TUP) instalado
numa area de propriedade da Codesa. Concluida a desestatizacdo, tais contratos terdo seus prazos
de vigéncia respeitados e suas respectivas receitas incorporadas a matriz de receitas do futuro
concessionario, conforme detalhado em topico especifico desta instrugdo. Consta do estudo de
mercado (pega 64, p. 35) a localizagdo das areas operacionais exploradas por meio dos contratos
atualmente vigentes.

28. O Porto de Vitdria possui infraestrutura de acostagem nas duas margens, com catorze bergos de
atracagdo, entre bercos publicos e arrendados. As instalacdes de acostagem do Porto de Vitdria,
seus respectivos ber¢os de atracacdo e cargas movimentadas constam do anexo 1 ao contrato de
concessao (Plano de Exploracdo Portuaria) (peca 73, p. 71).
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29. O Porto de Barra do Riacho estd localizado na area litordnea de praia das Conchas, no
municipio de Aracruz. Engloba uma area greenfield, ainda sem destinagdo especifica, e outra area
ocupada por um TUP, o Terminal Aquaviario de Barra do Riacho (TABR). O porto ¢ abrigado por
dois molhes, usufruidos pelos dois terminais que ali operam: o molhe sul, localizado dentro da
poligonal do porto, e o molhe norte, de propriedade do TUP Portocel, localizado fora da poligonal
do porto organizado. O canal de acesso ao porto possui 1.010 metros de extensdo, 13,9 metros de
profundidade de dragagem e 158 metros de largura. O porto possui dois ber¢os de atracagdo, que
recebem navios graneleiros do TUP TABR (granel liquido). O TUP Portocel possui trés bergos de
atracagdo, além de outros cinco ber¢cos que operam barcacas (peca 64, p. 10-15).

30. A figura 2 apresenta a poligonal do Porto de Barra do Riacho, que tem sua area definida pela
Portaria MInfra 2.580, de 21/12/2020.

Figura 2: Poligonal do Porto de Barra do Riacho

%re Earth

Fonte: estudo de mercado elaborado pelo consorcio Portos B

31. Além dos portos organizados administrados pela Codesa, o Complexo Portuario de Vitoria e
Barra do Riacho conta com onze terminais de uso privado em operagdo, e tr€s em fase de projeto,
com instalagcdes portuarias situadas nos municipios de Vitdria, Vila Velha, Aracruz, Linhares,
Anchieta e Presidente Kennedy, os quais compartilham os acessos terrestres e/ou aquaviarios bem
como concorrem pelas mesmas cargas dos portos organizados. S@o eles: Terminais de Tubardo e
Praia Mole (empresa Vale); Terminal Maritimo de Praia Mole (empresas ArcelorMittal, Gerdau e
Usiminas); Terminal Barcagas Oceénicas (TBO) (empresa ArceloMittal); TUP Zemax Log; TUP
CPVV; Terminal Portuario da Gloria (TPG) (empresa SS Naval); Terminal Maritimo Ponta Ubu
(empresa Samarco Mineragdo); TUP Portocel; TABR; Estaleiro Jurong; e os terminais em fase de
projeto Imetame Logistica, Porto Central e Porto Norte Capixaba.

32. A area de influéncia econdmica (hinterlandia) do Complexo Portuario de Vitoria e Barra do
Riacho compreende os estados de Minas Gerais, Espirito Santo, sul da Bahia, Goias, Mato Grosso,
Mato Grosso do Sul e Distrito Federal. Segundo informacdes extraidas do painel Estatistico
Aquaviario da Antaq (http://web.antaq.gov.br/ANUARIO/), em 2020, o complexo portuario
movimentou 89,07 milhdes de toneladas de carga. No Porto de Vitoria foram movimentadas 6,95
milhdes de toneladas de carga em 2020, assim distribuidas: 42% granel sélido, 39% contéiner, 12%
granel liquido, e 7% carga geral. O Porto de Barra do Riacho ndo movimenta cargas em suas
instalagdes publicas. Os terminais de uso privado da regido movimentaram 82,12 milhdes de
toneladas de carga, no mesmo periodo, assim distribuidas: 81% granel sélido, 17% carga geral, e
2% granel liquido; merece destaque a movimentacdo de minério de ferro destinado a exportagdo
(48,90 milhdes de toneladas), no Terminal de Tubardo, operado pela empresa Vale.
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33. O acesso rodoviario ao complexo portuario se da, majoritariamente, por meio das rodovias
federais BR-101 e BR-262, ¢ pela rodovia estadual ES-080. O acesso ferroviario se da por meio de
duas concessdes ferroviarias, a Estrada de Ferro Vitoria a Minas (EFVM) e a Ferrovia Centro-
Atlantica (FCA). A EFVM, operada pela Vale, esta conectada ao Porto de Vitoria, ao Terminal de
Tubardo, ao Terminal Maritimo de Praia Mole e ao TUP Portocel. A FCA, operada pela VLI
Logistica, possui conexdo apenas com o Porto de Vitéria. O Porto de Vitoria utiliza em larga escala
0 modal rodoviario para escoamento das cargas. No modal ferroviario, nota-se o predominio de
minério de ferro destinado a exportagcdo e movimentado nos terminais privados da regido.

34. O modelo de desestatizagdo prevé a alienacdo da totalidade das ac¢des detidas pela Unido no
capital social da Codesa e, ato continuo, a celebragdo de contrato de concessdo entre a Unido ¢ a
Codesa para exploragdo dos portos organizados de Vitoria e Barra do Riacho. Sera realizado um
unico leildo, tendo como critério de julgamento o maior valor de outorga. O objeto do contrato de
concessdao compreende o desempenho das fungdes da administragdo do porto e a exploragdo
indireta das instalagdes portuarias, vedada sua exploracdo direta, nos termos previstos no art. 21,
inciso XII, alinea ‘f”, da Constituicdo Federal, nos arts. 1°, § 1°, ¢ 4° da Lei 12.815/2013, ¢ no
art. 20, inciso II, do Decreto 8.033/2013.

35. A tabela 1 apresenta informagdes gerais sobre a desestatizagdo da Codesa, nos termos
aprovados pela Resolucdo CPPI 188/2021 (pega 55), com valores atualizados extraidos da ultima
versdo da planilha eletrénica elaborada pelo consércio Portos B, contendo a avaliagdo econdmico-
financeira do empreendimento (pega 137, item ndo digitalizavel), depois de promovidos ajustes em
face dos questionamentos formulados por esta unidade técnica no curso deste acompanhamento.
Tabela 1: Informacdes gerais da desestatizagdo

\Valor presente liquido (VPL) do projeto R$ 581.503 mil
Endividamento liquido da Codesa (R$ 109.898 mil)
Valor econdmico do contrato (direito de outorga) R$ 471.605 mil
(a) contribuicao inicial minima R$ 256.373 mil
(b) 25 contribui¢des fixas anuais R$ 31.422 mil
7,5% receita bruta auferida no ano
(c) contribuicdo variavel (anual) anterior

(d) eventual agio sobre a contribui¢do inicial minima |-

Encargos adicionais devidos pelo concessionario

(a) verba de fiscalizagdo da Antaq (anual) RS 3.188 mil

(b) 2% valor terreno greenfield de Barra do Riacho

(anual) RS 1.343 mil

Prazo da concessao 35 anos + Gnica prorroga¢ao por 5 anos
Movimentacao projetada no ano 35

(a) Porto de Vitdria (inclui TUP CPVV) 12.923.540 toneladas

(b) Porto de Barra do Riacho (TUP Portocel e TABR) |11.246.070 toneladas

\Valor do contrato (VPL das receitas) R$ 1.989.953 mil

CAPEX total RS 476.417 mil

WACC (%) (consoércio Portos B) 9,08%

Fonte: elaboracdo prépria, informacdes extraidas da planilha elaborada pelo consércio Portos B

36. Vale registrar que, para definicdo dos valores finais da desestatizacdo, deve-se apurar a média
dos valores calculados pelo consorcio Portos B, descritos na tabela 1, e aqueles calculados pela
empresa Investor. Com base na tultima versdo da planilha eletronica elaborada pela empresa
Investor (peca 148, item ndo digitalizavel), o valor econdmico do contrato de R$ 410,7 milhdes. Ou
seja, o valor economico final do contrato, que correspondente a média das duas avaliagdes, ¢ de
R$ 441,1 milhdes. Com base no modelo econdmico-financeiro originalmente submetido a
apreciacdo do Tribunal em 9/8/2021, em que o valor econdmico do contrato era de
aproximadamente R$ 719,5 milhGes (peca 70, p. 42), houve uma redugdo de 39% no valor do
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direito de outorga em decorréncia do presente acompanhamento, conforme analise empreendida
nos diversos topicos desta instrugao.

I11. Consultas/audiéncias publicas

37. No curso do processo de desestatizagdo, foram realizadas duas etapas de consulta/audiéncia
publica com vistas ao recebimento de subsidios e contribui¢des para aprimoramento do modelo
proposto. Por meio da audiéncia publica 19/2020-Antaq (pegas 76-80 e 95), realizada em 4/2/2021,
foram colhidas contribuigdes acerca da concessdo da administragdo dos portos de Vitdria e Barra
do Riacho. E, por meio da audiéncia publica 2/2021-BNDES (peca 96), realizada em 6/7/2021,
foram recebidas sugestdes relativas a alienacdo da totalidade das ag¢des de titularidade da Unido
emitidas pela Codesa, nos termos aprovados pela Resolugdo CPPI 188/2021.

38. Por meio do aviso de audiéncia publica 19/2020-Antaq (peca 78, p. 5-6), a Antaq comunicou a
realizacao de consulta e audiéncia publicas, no periodo de 28/12/2020 a 10/2/2021, com término do
prazo prorrogado até 21/2/2021, visando ao recebimento de contribui¢des, subsidios e sugestdes
para o aprimoramento dos documentos técnicos e juridicos tendentes a licitagdo do projeto de
desestatizacdo da Codesa e concessdao dos portos de Vitéria e Barra do Riacho. Além disso, em
4/2/2021, foi realizada audiéncia ptblica virtual sobre o projeto.

39. Para viabilizar a participacdo do publico, e consoante disposto nas notas técnicas 2 e
6/2020/CGMC-SNPTA/DNOP/SNPTA (peca 79, p. 5-21 e 26-39), referente ao ato justificatorio
para a modelagem do processo de desestatizagdo da Codesa, foram divulgados os seguintes
documentos técnicos e juridicos afetos ao projeto, disponiveis para consulta no enderego eletrénico
http://web.antaq.gov.br/Sistemas/LeilaoInternetV2/PaginaPrincipal.aspx: minuta do edital do leildao
e seus anexos; minuta do contrato de concessdo e seus anexos; estudo ambiental; estudo de
engenharia; estudo de mercado; plano de negdcios referencial; ato justificatorio e seus anexos; €
apresentacdo do modelo elaborada pelo BNDES.

40. Foram apresentadas 334 contribuigdes ao projeto, as quais foram analisadas pela Antaq, nos
termos do documento ‘Respostas as contribui¢des nos portos organizados de Vitoria e Barra do
Riacho’ (peca 78, p. 9-218), elaborados pela Comissdo Permanente de Licitagdo de Arrendamentos
Portuarios da Antaq (CPLA/Antaq). Ato continuo, nos termos da deliberacdo-DG 61/2021
(peca 78, p. 7-8), o Diretor-Geral da Antaq aprovou a andlise das contribui¢des objeto da audiéncia
publica 19/2020-Antaq e¢ submeteu a matéria ao MInfra para continuidade do processo de
desestatizagao.

41. Num segundo momento, por meio do aviso de audiéncia publica 2/2021-BNDES (peca 171,
p. 1-2), o BNDES comunicou a realizacdo de audiéncia publica virtual em 6/7/2021, visando
prestar informagdes ao publico e receber contribuicdes acerca do processo de desestatizagdo, ai
incluida a alienagdo das agdes de titularidade da Unido emitidas pela Codesa, e a celebracao de
contrato de concessdo para exploragdo dos portos organizados de Vitéria e Barra do Riacho.

42. Para viabilizar a participacdo do publico nessa segunda etapa, foram divulgados novos
documentos sobre o projeto, disponiveis para consulta no endereco eletronico
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/desestatizacao/processos-em-
andamento/desestatizacao-da-companhia-docas-do-espirito-santo-codesa: sumario executivo dos
estudos realizados; relatério de modelagem de venda; minuta do contrato de compra ¢ venda de
acoes; e condigdes de transicdo para os colaboradores da Codesa. Aliado a isso, por meio do aviso
BNDES s/n (pega 171, p. 25), foi aberta, em 22/6/2021, sala de informacgdes (data room) virtual,
com vistas ao esclarecimento de dividas aos potenciais investidores no processo de desestatizagdo
da Codesa.

43. Foram formulados doze pedidos de manifestacdo oral e apresentadas dezessete contribuicdes
por escrito ao projeto, as quais foram analisadas pelo BNDES, nos termos do relatério final da
audiéncia publica 2/2021 (pega 96).

Analise da SeinfraPortoFerrovia

44. De imediato, registra-se que as etapas de audiéncia publica inicialmente previstas na nota
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técnica 6/2020/CGMC-SNPTA/DNOP/SNPTA nao foram cumpridas pelo poder concedente.
Consta da referida nota técnica (pega 79, p. 26-27) a previsao de trés etapas de consulta/audiéncia
publica durante o processo de modelagem da desestatizagdo, sendo: (i) a primeira etapa para tratar
das questoes relativas a concessdo do servigo publico de administragdo dos portos organizados; (ii)
a segunda etapa para tratar das informacdes referentes as condigdes de eventual venda da empresa
publica; e (iii) a terceira etapa, realizada depois de publicada a resolugdo do CPPI que aprovasse a
modelagem proposta, para tratar de todas as informagdes referentes & modelagem de venda da
Codesa. A despeito disso, foram realizadas somente duas etapas, com objetos distintos e
condizentes com as duas primeiras etapas descritas na referida nota técnica, exceto quanto ao
momento de realizagdo da segunda etapa, que ocorreu somente depois de publicada a Resolugdo
CPPI 188/2021.

45. Com relagdo ao conteudo da audiéncia publica 19/2020-Antaq, que tratou da concessdo dos
portos organizados, algumas informagdes nao foram disponibilizadas ao publico, a saber:

a) formula paramétrica para apuracdo do indicador de disponibilidade de areas operacionais e
respectivo nivel de atendimento minimo exigido (apéndice B do anexo 1 ao contrato de concessao);

b) memodria de célculo para definicio dos valores de receita teto fixados para os servigos de
utilizacdo de infraestrutura de acesso aquaviario e utilizacdo de infraestrutura operacional ou
terrestre (item 3.1.1 do anexo 3 ao contrato de concessao);

¢) premissas/critérios adotados para defini¢cdo do valor do limite de dispersao tarifaria (apéndice B
do anexo 3 ao contrato de concessao).

46. A divulgacdo dessas informagdes traria maior seguranga juridica aos interessados em participar
do certame, contribuindo, assim, com a ampliacdo da competividade do leildo. Merece destaque a
necessidade de ter sido apresentada a memoria de calculo para defini¢do dos valores de receita-teto,
ou, pelo menos, a explicitacdo dos critérios e premissas utilizados na modelagem tarifaria, ai
incluidas as informagdes relativas ao limite de dispersdo tarifaria, tendo em vista que tais valores
tém reflexo direto nas receitas estimadas ao longo de todo o periodo de concessdo, € nos valores a
serem cobrados dos usuarios do porto, e representam o nicleo de toda a modelagem econdmico-
financeira da desestatizacao.

47. Além disso, a auséncia dessas informag¢des quando da realizagdo das audiéncias publicas atenta
contra os principios da publicidade e transparéncia, e impede o fornecimento de contribui¢des com
vistas ao aprimoramento do modelo por atores diretamente afetados pela desestatizagdo. Quando
questionada sobre a auséncia dessas informag¢des durante a audiéncia publica 19/2020-Antaq, a
Antaq limitou-se a responder aos interessados que tais informagdes seriam incluidas nos
documentos a serem encaminhados aos 6rgaos de controle (peca 78, p. 20,35 e 171).

48. Entende-se que a postura adotada pelos Orgdos gestores da desestatizacdo ndo estd de acordo
com a jurisprudéncia dessa Corte de Contas, que prevé a discussao, nas audiéncias publicas, acerca
das informacdes constantes nos estudos de viabilidade dos projetos de desestatizagdo, incluindo as
metodologias, premissas e estimativas adotadas para a tomada de decis@o. Nesse sentido, citam-se
os Acorddos 122/2018-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas, 925/2016-TCU-
Plenario, de relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues, ¢ 3.661/2013-TCU-Plenario, de
relatoria da Ministra Ana Arraes, a seguir parcialmente reproduzidos:

[Acordao 122/2018-TCU-Plenario]

9.1. determinar ao Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil (MTPA) e a Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) (...) que: 9.1.1. para os proximos certames de
terminais portudrios, disponibilizem, como documentos da audiéncia publica e da licitagdo, os
anexos constantes do Ato Justificatdério, de forma que a sociedade possa compreender melhor os
objetivos, metodologias e escolhas do Poder Concedente, em atengdo aos principios da
publicidade e transparéncia;

[Acordao 925/2016-TCU-Plenario]

9.1. condicionar a publicagdo do respectivo edital a adogdo das seguintes providéncias pelo
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Conselho Nacional de Desestatizagdo, pela Secretaria de Aviagdo Civil da Presidéncia da
Reptiblica e pela Agéncia Nacional de Aviagao Civil: (...) 9.1.2. inclusdo, no ambito de discussdo
das audiéncias publicas, das informagdes técnicas, economico-financeiras, ambientais e juridicas
constantes dos estudos de viabilidade do aeroporto em tela, disponibilizando ao publico
documentos que permitam identificar claramente as metodologias, premissas e estimativas
aferidas, calculadas e utilizadas na tomada de decisdo do Poder Publico;

[Acordao 3.661/2013-TCU-Plenario]

9.3. determinar & Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios que: 9.3.1. para os proximos
blocos das licitagdes constantes da Portaria-SEP 38/2013, coloque em discussdo, nas audiéncias
publicas, as informagdes técnicas, econdmico-financeiras e juridicas constantes dos estudos de
viabilidade dos projetos, disponibilizando ao publico documentos que permitam identificar
claramente as metodologias, premissas e estimativas aferidas, calculadas e utilizadas na tomada
de decisdo do Poder Publico;

49. Ademais, o modelo de concessdo submetido a audiéncia publica 19/2020-Antaq sofreu diversas
alteracdes até a conclusdo da modelagem da desestatizacdo, as quais ndo foram submetidas a
discussao publica posterior. Na audiéncia publica 2/2021-BNDES, foram discutidas e respondidas
somente as contribui¢des relativas a venda da empresa ptblica Codesa. Tais contribuigdes, em sua
maioria, estavam relacionadas ao tratamento a ser dado aos atuais empregados da Codesa depois da
desestatizacdo, ai incluida a Guarda Portudria. Considerando que essa matéria nao faz parte do
escopo da presente andlise, entende-se desnecessario um aprofundamento das sugestdes
apresentadas.

50. Ocorre que algumas contribui¢des apresentadas na audiéncia publica 2/2021 guardavam relagao
com a concessdo da administragdo dos portos organizados, mas deixaram de ser discutidas e/ou
consideradas pelo BNDES, que apresentou resposta padrdo a essas sugestdes, a exemplo da
resposta dada a questdo 1 (pega 96, p. 11):

‘O BNDES agradece sua contribuigdo e informa que esse assunto foi abordado na Consulta
Publica Virtual 019/2020 - ANTAQ, realizada no dia 04 de fevereiro de 2021. O relatorio com
todas as contribuicdes respondidas esta disponivel site da  ANTAQ
(http://web.antag.gov.br/Sistemas/WebServiceL eilao/DocumentoUpload/Audiencia%2070/Planil
ha_de_Contribuicoes_ CODESA ___ publico.pdf), tendo sido o tema em questdo abordado nas
paginas 10, 11, 12 e 25 (lista ndo exaustiva). A presente Audiéncia Publica ndo abordara esse
tema.’

51. Soma-se a isso o fato de as informacdes submetidas a apreciacdo do Tribunal terem sido
encaminhadas pelo poder concedente com a classificacdo de acesso restrito até a expedigdo do ato
decisorio respectivo (peca 111), nos termos previstos no art. 7°, § 3°, da Lei 12.527/2011 (Lei de
acesso a informacdo). Diante disso, todos os documentos encaminhados para analise do TCU foram
juntados aos presentes autos como pegas sigilosas, cujo acesso somente podera ser liberado a
terceiros interessados depois de proferida a decisdo de mérito por esta Corte de Contas.

52. Vale pontuar o ingresso de diversas entidades e associa¢des do setor portudrio neste processo,
na condigdo de amicus curiae, com poderes restritos a obtencdo de copia de pecas ndo sigilosas e a
apresentacdo de memoriais, a exemplo do despacho do Relator a peca 119. Ou seja, tais entidades
permanecem sem conhecimento da modelagem final e completa submetida a apreciagdo do
Tribunal, de modo que os memoriais até entdo apresentados, e examinados no topico ‘informagdes
adicionais’ desta instrugdo, tomaram por base as informagdes divulgadas nas duas etapas de
audiéncia publica, as quais ndo permitem identificar claramente a metodologia e premissas
adotadas para tomada de decisao.

53. Destaca-se que a manutengdo do sigilo das pecas processuais foi objeto de oitiva da SNPTA
consoante despacho do Relator (peca 166) e oficio 59159/2021-TCU/Seproc (pega 168). Em
resposta (peca 177, p. 1-2), a SNPTA esclarece que a retirada do sigilo das informagdes ja fora
solicitada pela AOPES diretamente ao MInfra, no &mbito do processo 50000.013546/2021-31, mas
o pleito fora indeferido sob a alegagcdo de que o acesso privilegiado aos autos criaria condigdo
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desigual em favor das empresas representadas pela peticionante, com possivel afronta a isonomia
do certame.

54. A despeito disso, em face do avango do processo com submissdo do projeto a apreciagdo do
TCU, o poder concedente entende adequada a liberacdo de acesso irrestrito aos autos, exceto
quanto aos relatérios de due diligence contabil-patrimonial e juridica, de modo a possibilitar o
envio de contribui¢des de eventuais interessados no certame ao Tribunal.

55. A SNPTA pontua, ainda, que a liberagdo do sigilo das pecas processuais deveria ocorrer
somente depois de 22/10/2021, data agendada para a reunido de encerramento do presente relatorio
de acompanhamento, ocasido em que seriam apresentadas novas versdes de alguns documentos,
sob pena de dar publicidade a informagdes desatualizadas, gerando desinformagdo sobre a
desestatizacdo em tela. De fato, na reunido realizada em 22/10/2021 para apresentagdo das
conclusdes do trabalho aos gestores da desestatizacdo, foram relatados, pelo poder concedente,
alguns ajustes promovidos na modelagem proposta, os quais foram detalhados na manifestacdo dos
gestores em face do relatorio preliminar (pega 262, p. 1), conforme descrito ao término deste
topico.

56. Cabe acrescentar que, quando da manifestacdo dos gestores em face do relatorio preliminar
(peca 263), foram encaminhados diversos documentos internos de planejamento da presente
desestatizacdo (pecas 249-259), em complemento a nota técnica 13/2021/CGMC-
SNPTA/DNOP/SNPTA, os quais foram classificados como sigilosos pelo Ministério e também
devem ser mantidos como sigilosos nestes autos.

57. Nesse sentido, propde-se levantar o sigilo que recai sobre as pecas destes autos, exceto
quanto as pecas 58-59, que contém os relatorios de due diligence contabil-patrimonial e juridica da
Codesa, bem como quanto as pecas 249-259, que contém documentos internos de planejamento da
desestatizacdo da Codesa.

58. Com relagdo as etapas de consulta/audiéncia publica realizadas no ambito do processo de
desestatizacao da Codesa, foi solicitado ao poder concedente (pega 131, p. 1-6):

1) Justificar a ndo realizacdo das trés etapas de consulta/audiéncia ptblica descritas na referida nota
técnica, previamente a submissao do processo ao TCU.

2) Justificar a ndo divulgacdo, quando da realizagdo da audiéncia publica 2/2021-BNDES, das
questoes relativas a concessdo, as quais sofreram significativas modificagoes desde a realizacdo da
audiéncia publica 19/2020-Antaq, e até o presente momento nao lhes foi dada a devida publicidade
pelo poder concedente, de forma contraria a jurisprudéncia do TCU, a exemplo do disposto no
subitem 9.1.2 do Acérdao 925/2016-TCU-Plendrio.

59. Em resposta (pega 131, p. 9-11), a SNPTA prestou os esclarecimentos a seguir.

60. Com vistas a pluralizar o debate, foram realizadas as audiéncias publicas 19/2020-Antaq e
2/2021-BNDES, com objetivos distintos, a primeira para discussdo do modelo de concessdo
proposto, e a segunda para tratar dos aspectos relacionados a venda da Codesa, nos termos
aprovados pela Resolugdo CPPI 188/2021. Nas duas oportunidades, foi dada publicidade as
contribuicdes recebidas e respectivas respostas.

61. Segundo o poder concedente, em virtude do pioneirismo desse projeto, ndo havia, quando da
elaboragdo da nota técnica 6/2020/CGMC-SNPTA/DNOP/SNPTA, total clareza sobre as etapas
futuras do processo. Com o desenvolvimento do processo, o fluxo original foi revisto, de modo que
a segunda etapa de consulta publica foi realizada somente depois da publicacdo da Resolugdo CPPI
188/2021, e a terceira etapa originalmente prevista foi eliminada. Em face dessa inconsisténcia, o
poder concedente relata a existéncia de erro material na referida nota técnica, ‘ao prever a
realizagdo de uma terceira audiéncia publica’, com a possivel retificacdo de seu texto e
comunicacdo do fato 8 SNPTA e a SFPP.

62. As duas etapas de audiéncia publica realizadas tiverem escopos especificos e bem delimitados,
ndo se misturando os temas. Estratégia semelhante foi adotada na venda das seis companhias de
distribuicdo de energia elétrica da Eletrobras e concessdo dos servigos por elas prestados. Naquela

11

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 69783337.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 029.883/2017-2

ocasido, foi realizada uma etapa de consulta publica relativa as diretrizes do novo contrato de
concessao a ser firmado para prestacdo do servico de distribui¢do, e uma segunda etapa sobre o
processo de alienag@o das companbhias.

63. O poder concedente pontua que, no ambito da consulta publica 19/2020-Antaq, composta por
um periodo de dois meses para apresentacdo de contribuigcdes por escrito e a realizagdo de uma
audiéncia publica virtual, foram disponibilizadas informacdes dos estudos de viabilidade da
concessdo, bem como as minutas de edital e contrato. Tais informagdes teriam permitido
‘identificar claramente as metodologias, premissas e estimativas aferidas, calculadas e utilizadas na
tomada de decisdo da Unido, fato perceptivel nas mais de 300 contribuigdes que foram coletadas e
respondidas’.

64. Quanto a nao divulgacdo da redagdo final dos documentos relativos a concessdo quando da
realizacdo da audiéncia publica 2/2021-BNDES, o poder concedente alega que a publicidade do
projeto foi alcangada com a divulgagdo das respostas as contribuigdes no sife da Antaq, e que as
alteragOes supervenientes decorreram das proprias sugestoes apresentadas pela sociedade, com
vistas ao aprimoramento do projeto, sem qualquer desnaturacdo do conteudo relevante para a
correta compreensao do modelo proposto.

65. Nesse sentido, o poder concedente pondera que reinaugurar a consulta publica traria o risco de
tornar infindavel o trabalho de modelagem. Além disso, a avaliagdo ora empreendida pelo TCU,
aliada aos instrumentos de controle cabiveis durante a fase externa do certame, permitira a
continuidade do controle social sobre a desestatizacdo em comento.

66. Os esclarecimentos prestados pelo poder concedente ndo foram suficientes para demonstrar ter
havido a necessaria transparéncia no processo.

67. O pioneirismo desse projeto, que servira de modelo para outras desestatizagdes ja em
andamento no ambito do poder concedente, a exemplos dos portos de Itajai, Sdo Sebastido e
Santos, este ultimo considerado o principal porto do pais e maior complexo portudrio da América
Latina, ¢ motivo suficiente para a ampla publicidade e discussdo das metodologias ¢ premissas
adotadas. A consideracdo das manifestagdes e contribuicdes dos agentes envolvidos na operagdo
portuaria ¢ de fundamental importancia para a formulagdo do modelo definido para a Codesa,
passivel de ser replicado, com as devidas adaptagdes, as proximas desestatizagdes do setor
portuario.

68. Destaca-se a existéncia de informagdes ndo divulgadas ao publico até o presente momento,
atinentes 2 memoria de calculo para defini¢do dos valores de receita teto fixados para os servicos
de utilizagdo de infraestrutura de acesso aquaviario e infraestrutura terrestre, e as
premissas/critérios adotados para definicdo do valor do limite de dispersdo tarifaria. Tais
informagdes, conforme relatado no topico relativo a regulagdo tarifaria, representam o nucleo do
modelo econdmico-financeiro proposto para a concessao, tendo sido apontadas irregularidades no
curso deste acompanhamento, que ensejaram propostas para aprimoramento do modelo.

69. Tampouco foi divulgada a planilha eletronica, contendo a avaliagdo economico-financeira do
empreendimento. Considerando que o modelo econdmico-financeiro proposto sofreu diversos
ajustes até a versdo final submetida a apreciagdo do Tribunal, sua divulgagdo deveria ter ocorrido
depois de publicada a Resolugdo CPPI 188/2021, que aprovou a modelagem de desestatizagdo, ou
seja, justamente na terceira etapa de consulta publica originalmente prevista, e suprimida pelo
poder concedente sem as devidas justificativas.

70. A divulgagdo dessas informagdes, com vistas a assegurar maior transparéncia e publicidade ao
processo, com destaque para o modelo econdmico-financeiro proposto para o empreendimento, tem
sido observada em diversos projetos de desestatizacdo promovidos pelo Governo Federal. A titulo
exemplificativo, citam-se a concessao da Nova Dutra (BR-116/RJ/SP)
(https://participantt.antt.gov.br/Site/AudienciaPublica/VisualizarAvisoAudienciaPublica.aspx?Codi
goAudiencia=410), a prorrogacdo do prazo de vigéncia contratual da concessdo ferroviaria MRS
(https://participantt.antt.gov.br/Site/AudienciaPublica/VisualizarAvisoAudienciaPublica.aspx?Codi
goAudiencia=385), e a concessao da ferrovia Ferrograo (EF-170)
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(https://participantt.antt.gov.br/Site/AudienciaPublica/VisualizarAvisoAudienciaPublica.aspx?Codi
goAudiencia=176), promovidas pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT).

71. Vale ressaltar que, a despeito de todos os ajustes ja promovidos no modelo econdmico-
financeiro em virtude das inconsisténcias encontradas no curso deste acompanhamento, o presente
trabalho ndo se presta a atestar a inexisténcia de impropriedades em todos os célculos efetuados
para apuracdo do direito de outorga. Dessa forma, entende-se fundamental uma completa revisdo e
conferéncia das premissas e valores contidos no modelo econdmico-financeiro previamente a
publicacdo do edital do certame.

72. Diante do exposto, no relatério preliminar, propos-se:

a) determinar ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art.43, inciso I, da
Lei 8.443/1992, e no art. 250, inciso II, do Regimento Interno/TCU, que, previamente a publicacdo
do edital para transferéncia do controle acionario da Codesa, associada a concessdo do servigo
publico de administracdo dos portos organizados de Vitoria ¢ Barra do Riacho, em atengdo aos
principios da publicidade e da transparéncia, divulgue, com antecedéncia razoavel ao adequado
exame da matéria pelos interessados, todas as informagdes técnicas, economico-financeiras,
ambientais e juridicas constantes dos estudos de viabilidade, com destaque para o modelo
econdmico-financeiro do projeto, devidamente revisadas/atualizadas, ja considerando os ajustes
decorrentes do presente acompanhamento e outros que se mostrem necessarios;

b) dar ciéncia ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 9°, inciso I, da Resolugao
TCU 315/2020, de que, no ambito das consultas/audiéncias publicas promovidas no processo de
desestatizacdo da Codesa, ndo foram divulgadas as informagdes técnicas, economico-financeiras,
ambientais e juridicas constantes dos estudos de viabilidade, com destaque para o modelo
econdmico-financeiro do projeto, com vistas a permitir a identificacdo clara das metodologias,
premissas e estimativas auferidas, calculadas e utilizadas na tomada de decisdo do Poder Publico,
em ofensa aos principios da publicidade e da transparéncia e a jurisprudéncia do Tribunal.

Comentarios dos gestores

73. O Mlinfra relata que, previamente a publicagdo do edital, serdo disponibilizadas, no site da
Antaq, do BNDES e do Mlinfra, as ultimas versdes dos estudos de viabilidade do projeto, contendo
as informacgdes técnicas, econdmico-financeiras, ambientais e juridicas, exceto quanto aos
relatorios de due diligence contabil-patrimonial e juridica da Codesa. Tais versdes devem
contemplar as determinagdes e recomendagdes expedidas pelo Tribunal, bem como os seguintes
ajustes promovidos no modelo, originados da interagdo com stakeholders e interessados em
participar do projeto (data room) e dos trabalhos de levantamento do acervo documental da
Companbhia:

a) eliminagdo da receita decorrente da cobranca de tarifa de infraestrutura terrestre (tabela III) dos
arrendatarios TVV e Peiu até o término dos contratos vigentes, tendo em vista que os estudos de
viabilidade técnica, economica e ambiental (EVTEA) elaborados para esses arrendamentos nao
contemplaram a tarifacdo desses servigos. A documentacdo relativa ao ajuste, com o impacto da
alteracdo no fluxo do projeto, foi apresentada pelo poder concedente em 10/11/2021 (peca 270);

b) alocagdo de risco a Unido em face de eventual resultado negativo em processo judicial
impetrado pelas empresas usuarias do molhe de Praia Mole contra a Codesa, no valor aproximado
de R$ 100 milhdes, para ressarcimento de custos de manutencdo da referida infraestrutura,
danificada em decorréncia de um evento climatico. Considerando a chance remota de perda para a
Codesa no aludido processo, tal valor ndo foi originalmente alocado como passivo da Companhia.
A despeito disso, considerando que o risco de perda para a empresa poderia refletir no valor de
lances ofertados no leildo ou até mesmo inviabilizar a participa¢do de interessados no certame,
optou-se por reverter, em contrato, o risco de eventual resultado negativo para a Unido;

¢) inclusdo de clausulas especificas no edital do leildo e no contrato de compra e venda de agdes,
relativas a obrigacdo do comprador de concluir a classificacdo do acervo documental e dos bens
patrimoniais de valor histérico permanente da Companhia, ¢ definir sua futura destinacdo, em
atendimento as disposi¢des normativas do Arquivo Nacional, do Instituto do Patrimdnio Historico
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e Artistico Nacional (Iphan) e do Instituto Brasileiro de Museus (Ibram), em especial aquelas
contidas na Resolugao 19/2003 do Arquivo Nacional; no art. 17, § 1°, do Decreto 4.073/2002; e nas
Leis 8.159/1991 ¢ 10.413/2002.

74. O poder concedente acrescenta que, mesmo depois da publicagdo do edital, sera fixado prazo
para analise adequada e formulagdo de propostas pelos interessados em participar do certame.

Analise dos comentarios dos gestores

75. Considerando a manifestagdo expressa do poder concedente quanto a divulgacdo das
informagdes constantes dos estudos de viabilidade devidamente revisadas/atualizadas, inclusive
com os ajustes determinados pelo Tribunal, previamente a publicagdo do edital de desestatizacao da
Codesa, ¢ em busca da racionalizagdo das deliberacdes proferidas por esta Corte de Contas,
entende-se que a determinacfio proposta no relatorio preliminar e descrita no item 72.a desta
instrucdo pode ser dispensada, nos termos do art. 16, paragrafo unico, inciso I, da Resolucdo
TCU 315/2020.

76. Nesse sentido, propde-se deixar de determinar ao Ministério da Infraestrutura, com
fundamento no art. 16, paragrafo unico, inciso I, da Resolugdo TCU 315/2020, sem prejuizo de que
o TCU verifique a efetiva implementacdo da medida a seguir descrita e os impactos dela
resultantes, tendo em vista que, previamente a publicagdo do edital para transferéncia do controle
acionario da Codesa, associada a concessdo do servico publico de administracdo dos portos
organizados de Vitoria e Barra do Riacho, a unidade jurisdicionada dispde-se a divulgar as ultimas
versdes dos estudos de viabilidade do projeto, contendo as informagdes técnicas, econdmico-
financeiras, ambientais e juridicas, exceto quanto aos relatdrios de due diligence contabil-
patrimonial e juridica da Codesa, contemplando, inclusive, as determinagdes e recomendagdes
expedidas pelo Tribunal em decorréncia deste acompanhamento e os ajustes porventura
promovidos no modelo pelo poder concedente, em atengdo aos principios da publicidade e da
transparéncia.

77. A despeito da dispensa da referida determinagdo e das demais determinagdes e recomendagoes
a serem dispensadas em face dos argumentos apresentados pelos gestores, com vistas a avaliar a
implementacdo das medidas sugeridas pelo poder concedente no ambito do processo de
desestatizacdo da Codesa, propoée-se determinar ao Ministério da Infraestrutura, com
fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, ¢ no art. 250, inciso II, do Regimento
Interno/TCU, que, previamente a publicagdo do edital para transferéncia do controle acionario da
Codesa, associada a concessdo do servico publico de administragdo dos portos organizados de
Vitéria e Barra do Riacho, comprove perante o Tribunal a implementacdo da medida descrita no
item 76 desta instrugdo, bem como das demais medidas descritas nos diversos topicos deste
relatério, em harmonia com o comprometimento formal daquele Ministério em adotar tais
providéncias, as quais deixaram de ser objeto de determinagdo e/ou recomendacao nestes autos.

78. Com relagdo aos ajustes informados ao Tribunal somente na etapa de manifestacdo dos
gestores, cabe tecer os seguintes comentarios.

79. As alteracdes relativas ao processo judicial impetrado pelas empresas usuarias do molhe de
Praia Mole contra a Codesa ¢ a classificagdo do acervo documental e dos bens patrimoniais de
valor histérico permanente da Companhia ndo alteram o valor econdmico do contrato (direito de
outorga), tampouco representam riscos que justifiquem ajustes no modelo ora proposto.

80. J& a elimina¢do da receita decorrente da cobranga de tarifa de infraestrutura terrestre dos
arrendatarios TVV e Peill até o término dos contratos vigentes tera impacto em diversos aspectos
do fluxo da concessdo, a exemplo do valor da receita-teto relativa ao uso da infraestrutura terrestre
e da estimativa de receitas da concessionaria, com reflexo também no valor do direito de outorga.
A premissa adotada pelo poder concedente mostra-se razoavel, no sentido de que sejam mantidas
as regras estabelecidas nos instrumentos juridicos vigentes até seu termo final. A despeito disso,
considerando que nao houve tempo habil para exame dessa nova versdo do modelo economico-
financeiro, haja vista a documentagdo ter sido encaminhada a esta Corte de Contas em 10/11/2021,
restante somente dois dias do prazo fixado para submissdo do presente relatorio de
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acompanhamento ao Relator, nos termos do art. 9° da IN TCU 81/2018, esse aspecto da
modelagem podera ser verificado somente quando do monitoramento da deliberacdo que vier a ser
proferida pelo Tribunal, nos termos propostos no item 77 desta instrucao.

81. Por fim, cabe manter a proposta de ciéncia descrita no item 72.b desta instrucfo, em face
da ndo divulgacdo das informagdes contidas nos estudos de viabilidade no &ambito das
consultas/audiéncias publicas promovidas no processo de desestatizacdo da Codesa, com vistas a
permitir a identificacdo clara das metodologias, premissas e estimativas auferidas, calculadas e
utilizadas na tomada de decisdo do Poder Publico, em ofensa aos principios da publicidade e da
transparéncia e a jurisprudéncia do Tribunal.

82. De forma analoga, mantém-se a proposta de levantar o sigilo que recai sobre as pecas
destes autos descrita no item 57 desta instrucio, exceto quanto as pecgas 58-59, que contém os
relatorios de due diligence contabil-patrimonial e juridica da Codesa, bem como quanto as pecas
249-259, que contém documentos internos de planejamento da desestatizacdo da Codesa.

IV. Modelo regulatdrio
IV.1. Aspectos gerais da desestatizacdo da Codesa

83. Em linhas gerais, conforme descrito no relatério de modelagem de venda, o modelo de
desestatizacao proposto pelo poder concedente pode ser denominado private landlord port, no qual
a concessionaria devera gozar de liberdade empresarial para gerir e administrar o porto e para
organizar a prestacdo dos servigos portuarios, observadas as regras prescritas no contrato de
concessao e a regulamentacao setorial emanada pela Antaq (peca 71, p. 10-11).

84. A adogdo do referido modelo encontra fundamento juridico no art. 21, inciso XII, alinea ‘f, da
Constitui¢ao Federal, que possibilita a Unido a outorga da exploracdo de portos publicos por meio
de concessdo a iniciativa privada, bem como nas Leis 12.815/2013 e 8.987/1995 e no
Decreto 8.033/2013.

85. De acordo com o art. 20 do Decreto 8.033/2013, o objeto do contrato de concessdo portuaria
podera abranger (i) o desempenho das fun¢des da administracdo do porto e a exploragdo direta e
indireta das instalagdes portuarias; (ii) o desempenho das fungdes da administragdo do porto € a
exploragdo indireta das instalagdes portuarias, vedada a sua exploragdo direta; ou (iii) o
desempenho, total ou parcial, das fungdes de administracdo do porto, vedada a exploracao das
instalagdes portudrias.

86. No caso, foi adotado o modelo previsto na segunda opgdo, sob o fundamento de que seria
recomendavel vedar a explora¢do direta das instalagdes portuarias pelo concessionario com o
intuito de evitar eventuais conflitos de interesse derivados da atuagdo concorrente entre o
concessionario privado e os exploradores de instalagdes portudrias que poderiam emergir caso
fosse adotada a opgdo primeira trazida pelo art. 20 do Decreto 8.033/2013.

87. A terceira opgao foi descartada sob a justificativa de que seria perpetuado um sistema de
arrendamento publico de terminais portuarios, esvaziando a intengdo de desestatizagao do porto.
Nesse sentido, ndo se ganharia a agilidade e a flexibilidade de gestdo das instalagdes portuarias,
proprias de operagdes realizadas por agentes privados. Além disso, seria um modelo que traria
pouco valor para os potenciais concorrentes do leildo de desestatizagao.

88. No modelo escolhido, o objeto do contrato de concessdo portudria ird abranger, como
caracteristicas principais, o desempenho das fungdes da administragdo do porto e a exploragdo
indireta das instalagdes portudrias, vedada a sua exploragdo direta.

89. Dessa forma, a exploracdo direta das instalagdes portudrias sera realizada por um terceiro, o
explorador de instalagdo portuaria. Para tanto, a concessionaria devera celebrar contratos regidos
pelo direito privado, em regime de liberdade negocial, resguardada a competéncia regulatoria
setorial, podendo a exploracdo das instalagdes ocorrer de forma exclusiva ou compartilhada. Ainda,
podera a concessionaria celebrar com terceiros contratos regidos pelo direito privado, em regime de
liberdade negocial, para a exploragdo das areas ndo operacionais do porto organizado. Esses
aspectos serdo examinados mais adiante.
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90. Cabe destacar que o modelo de desestatizagdo adotado foi inspirado na privatizagao dos portos
da Australia, cuja caracteristica principal € dotar o concessiondrio de liberdade negocial por meio
de uma regulagdo pouco restritiva. No mesmo sentido, 0 modelo de regulagdo tarifaria da Codesa
foi estruturado com incentivos para capturar a eficiéncia da gestdo privada e assegurar ao
concessionario maior liberdade contratual e de gestao devido a uma menor intervengao do Estado.

91. Nesse modelo, conhecido como Private Landlord Port Model, a maior parte das fungdes
operacionais, bem como aquelas atribuidas ao landowner, sdo privatizadas, enquanto a fungio
regulatoria fica sob responsabilidade do governo. A autoridade portuéria privada tem direito de
propriedade sobre os ativos do porto (exceto sobre o terreno), cabendo a ela a fixagdo de tarifas, o
desenvolvimento e a manuten¢do das instalagcdes, bem como o estabelecimento de contratos de
concessdo dos terminais e das instalagdes portuarias com operadores particulares (vide relatorio
regulatorio, peca 67, p. 27-28).

92. Cumpre ressaltar que, conforme consignado no relatéorio de modelagem de venda, a
competéncia de orientador da politica publica e a capacidade de regulagdo do setor seguem sem
qualquer alteracdo (pega 71, p.12). O Ministério permanece como instancia de planejamento
setorial, com a capacidade de editar os estudos determinantes ao setor publico, como os planos
mestres ¢ os planos de desenvolvimento e zoneamento dos portos organizados. Por sua vez, a
Antaq tem suas competéncias devidamente ressaltadas ao longo de toda a modelagem do projeto de
desestatizacdo, exercendo seu papel regulatorio.

93. O modelo mencionado restara viabilizado pela alienagdo da totalidade das a¢des emitidas pela
Codesa e de titularidade da Unido, combinado a outorga da concessdo portudria dos portos
organizados, nos termos da minuta do contrato de concessdo e seus anexos. Trata-se do modelo por
meio do qual a Unido vende as agdes representativas do controle da Codesa e, ato continuo, celebra
contrato de concessdo com a Codesa, ja sob novo controle societario.

94. Tal procedimento foi adotado levando-se em consideragdo a busca da preservagdo da Unido
como poder concedente, uma vez que ha acionista minoritario nos quadros societarios da Codesa,
representada pelo governo do Estado do Espirito Santo, bem como a oportunidade de
aproveitamento do denominado goodwill (ou aviamento) existente na entidade, o que proporciona
ao futuro controlador a possibilidade de ja iniciar a concessao com uma estrutura de pessoal, bens
normativos internos e processos em pleno funcionamento.

95. De acordo com o MlInfra, outro ponto importante que milita pela escolha da outorga da
concessdo portuaria dos portos organizados, vinculada a venda das acdes representativas do
controle societarios da Codesa, ¢ que essa modalidade de desestatizacdo foi expressamente prevista
como uma das opgdes para tanto no ambito do Decreto 9.852/2019. Aludida norma autorizou a
inclusdo da Codesa no PND, sua qualificagdo no PPI e previu expressamente, em seu art. 1°, § 1°,
que ‘a concessao do servigo publico de administragdo dos portos de que trata o caput podera ser
feita de forma individual ou associada a transferéncia do controle acionario da Codesa’ (pega 71,
p. 13).

96. Ademais, o referido Decreto encontra seu fundamento de legalidade no ambito do PND, regido
pela Lei 9.491/1997, bem como no seu decreto regulamentador, o Decreto 2.594/1998. Por
conseguinte, a outorga da concessao portuaria, conjugada com a alienacdo das agdes da Codesa de
titularidade da Unido, ndo exigiria nova autorizagdo legislativa ou por parte do Presidente da
Republica, bastando ser submetida a deliberagdo do CPPI, no exercicio da competéncia prevista no
art. 6° da referida Lei do PND.

IV.2. Modelo regulatério adotado para a Codesa
1V.2.1. Mecanismo de remuneracdo

97. Com relagdo ao mecanismo de remuneragdo, destaca-se que a concessionaria sera remunerada
por meio de tarifas cobradas dos usuarios do servico, além das receitas ndo tarifarias decorrentes
dos contratos firmados com exploradores de instalagdes portudrias. Nesse cendrio, a concessiondria
assume o risco de demanda, materializado nos casos em que a demanda estimada ndo for verificada
na pratica. A previsao do pagamento de outorga variavel ao poder concedente, cujos valores foram
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incorporados ao fluxo de caixa do projeto, representa um mecanismo de compartilhamento do risco
de demanda entre a concessiondria e o poder concedente.

IV.2.1.1. Servicos remunerados por meio de tarifas

98. Para melhor compreensdo do assunto, considera-se importante apresentar, de forma sucinta,
algumas nogdes basicas sobre os motivos que justificam a regulacdo de um servigo de
infraestrutura, as formas de regulagdo e os modelos comumente adotados em diversos paises. Para
tanto, foi utilizada a literatura especializada sobre o assunto, a exemplo do artigo ‘Regulacdo
econdmica de infraestruturas: como escolher o modelo mais adequado?’, de autoria de Fernando
Camacho e Bruno Rodrigues, disponivel na biblioteca digital do BNDES
(https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/handle/1408/2572).

99. Inicialmente, cabe pontuar que, de acordo com a literatura, um servigo de infraestrutura deve
ser regulado quando a intervencdo governamental gerar um bem-estar social para a sociedade
maior do que um mercado ndo regulado, ou seja, um mercado sem qualquer controle de pregos.

100. Por sua vez, o bem-estar gerado por uma intervengao de precos estd intimamente relacionado
ao conceito de poder de mercado da firma, ou seja, a potencial capacidade que ela possui de
aumentar precos ou diminuir qualidade sem que isso acarrete reducdo correspondente dos
consumidores de seus produtos.

101. De modo geral, os livros de economia usualmente apontam como condi¢do necessaria e
suficiente para introducdo de regulagdo de precos a existéncia de monopolio natural como falha de
mercado. No entanto, em se tratando de mercados de infraestrutura, a literatura especializada
aponta a necessidade de serem analisadas outras duas condigOes para a decisdo final do regulador
de introducdo de regulacdo de pregos, a saber: (i) a existéncia de barreiras de entrada como os
custos afundados (sunk costs), que diz respeito a investimentos realizados pela empresa que ndo
podem ser recuperados em sua maior parte por alienagdo, caso a firma decida sair do mercado; e
(i1) a existéncia de produtos substitutos ou competi¢do intra/intermodal, no caso de servigos de
transporte.

102. A estratégia utilizada pelos diversos governos para regulacdo dos mercados de infraestrutura
consiste basicamente na separacdo entre as atividades competitivas e ndo competitivas. No
primeiro caso, sdo estabelecidos mecanismos e regras para organizar a competi¢ao entre os agentes,
e, na segunda situacdo, passa-se a regular os precos, levando em consideracdo as informagdes
assimétricas entre o regulador e a firma a ser regulada assim como as incertezas do negocio.

103. Os modelos regulatorios utilizados atualmente possuem duas abordagens de regulacdo de
prego: (i) regulacdo discriciondria (ou cost-based), em que os precos sao baseados nos custos da
firma regulada; e (ii) regulacdo por contrato (non cost-based), em que os precos sdo independentes
do custo de prestagdo do servigo regulado. Uma caracteristica comum entre as abordagens € a
definicdo de um preco (tarifa) teto por determinado servigo, que € reajustado anualmente por indice
inflaciondrio.

104. Na regulacdo discriciondria, além da definicdo de um prego-teto por determinado servigo,
reajustado anualmente por indice inflacionario, ha um mecanismo de ajuste adicional, comumente
denominado revisdo tarifaria periddica (RTP), que realinha periodicamente o prego-teto aos custos
da firma regulada, ou seja, o regulador estima os custos de fornecimento daquele servigco e
estabelece precos que sejam suficientes para remuneragdo desses custos, incluindo o custo de
capital.

105. Na medida em que os pregos na RTP devem acompanhar a dindmica do setor, as metodologias
que compdem a RTP devem ser discricionarias e flexiveis o bastante para refletirem mudangas nos
custos dos insumos, alteragdes na demanda, avangos tecnoldgicos e aperfeicoamentos na qualidade
do servigo, o que, por sua vez, acaba gerando custos regulatorios elevados.

106. Os dois principais tipos de regulag@o discricionaria considerados na literatura sdo:

a) por custo de servico (cost plus): caracterizada por ser uma regulagdo ex-post, em que o regulador
computa os custos incorridos na prestagdo do servigo (incluindo uma taxa de retorno adequada) e
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entdo estabelece o preco que cubra esses custos, o qual é reajustado anualmente até a proxima RTP;
e

b) prego-teto (price cap): caracterizada por ser uma regulagdo ex-ante, em que o regulador estima
os custos esperados na prestagao do servigo para o proximo ciclo tarifario (incluindo uma taxa de
retorno adequada) e entdo estabelece o preco que cubra esses custos, o qual & reajustado
anualmente até a proxima RTP. Desse modelo deriva o valor maximo de remuneracdo (revenue
cap), no qual o valor da remuneracdo do concessiondrio é fixado por valores-limite a serem
atingidos a partir de uma cesta de tarifas que t€ém valores livremente estabelecidos.

107. Importa destacar que, na regulacdo por price cap e revenue cap, existe uma relagdo entre o
prego maximo de um ano (ou receita maxima, conforme o caso) com o prego (ou receita) do ano
anterior, os quais sdo corrigidos pela inflagdo, por um fator de desempenho Q e por um fator de
eficiéncia X.

108. De forma sucinta, pode-se dizer que o fator X, cuja determinagdo € realizada durante o
processo de revisdo tarifaria, corresponde a um compartilhamento dos ganhos advindos do aumento
de produtividade da firma regulada com os consumidores, ou seja, ¢ um indice redutor da tarifa que
reflete os ganhos de produtividade. Quando a firma € confrontada com um precgo fixo, ela possui
incentivos em reduzir os custos, ja que qualquer redugdo acima de X sera incorporada na forma de
lucros.

109. Comparando as regulacdes por custo de servigo e prego-teto, a literatura aponta a existéncia de
um trade off entre eficiéncia e risco. A regulagdo por preco-teto gera incentivos desejados para um
aumento de eficiéncia por parte da firma, o que se refletird em uma redugdo do preco-teto na
proxima RTP. Entretanto, isso transfere mais riscos a firma, ja que ndo existe garantia de
remuneracdo de custos realizados e as revisdes tarifarias sdo menos frequentes. Portanto, sob a
regulacdo de prego-teto a firma exige um maior custo de capital, que se refletira em um aumento do
precgo regulado.

110. Cumpre registrar, ainda, que, no ambito da regulacdo discricionéria, a literatura faz alusao a
outros modelos de regulacdo, tais como o yardstick competition (ou benchmarking, regulagdo
mediante competicao referencial) e os métodos hibridos (combina¢des dos métodos anteriores), a
exemplo da regulagdo por participag@o nos lucros (earnings-sharing), determinacao de bandas de
precos (piso e teto), entre outros.

111. Com relagdo a regulagdo por contrato, como o proprio nome indica, procura-se especificar ex-
ante as principais regras que vigorarao para todo o periodo do contrato, tais como prego-teto inicial
por servigo e regra de reajuste anual, investimentos obrigatorios e gatilhos de investimento, nivel
minimo de qualidade, e regras para reequilibrio econdmico-financeiro do contrato, dentre outras.
Nessa abordagem regulatoria, o prego-teto independe dos custos realizados ou esperados da firma,
ndo existindo a figura da RTP; por esse motivo, ela ¢ denominada non cost-based.

112. Uma caracteristica importante dessa abordagem ¢ a simplificagdo da forma de regulagdo ao
restringir o regramento regulatorio apenas ao previsto no contrato entre o publico e privado,
minimizando a discricionariedade do gestor e o custo regulatério. Cabe destacar, entretanto, que
esse tipo de regulacdo é menos flexivel para lidar com incertezas, como mudangas nos custos dos
insumos ¢ avangos tecnologicos. Além disso, o regulador pode estar menos preparado para lidar
com eventual necessidade de revisdes contratuais e assimetria de informagdes.

113. Nesse contexto, o papel do regulador ¢ identificar os riscos de negocio do setor regulado e
escolher o modelo regulatorio que gere os incentivos corretos para mitigagao dos riscos existentes,
maximizando o bem-estar da sociedade.

114. Feitas essas consideragdes, passa-se ao exame do modelo regulatorio proposto pelo poder
concedente para a Codesa, nos termos descritos no relatorio regulatorio (pega 67, p. 224-232).

115. De acordo com o citado documento, para discernir adequadamente as situagdes em que a
agéncia reguladora deve efetivamente regular as tarifas, em virtude da posicdo monopolista na
prestacdo de determinados servigos pelo concessionario, dos casos em que cabe a este efetuar de
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forma independente a livre negociacdo das suas tarifas, faz-se necessario compreender o ambiente
concorrencial no qual o Porto de Vitdria esta inserido.

116. No que diz respeito a essa questdo, o relatorio destaca que a concorréncia no mercado
portuario ocorre em duas dimensdes: (i) a concorréncia intraporto, em que a oferta de servigos
ocorre por diferentes agentes do mercado estabelecidos na area do mesmo complexo portuario ou
em area adjacente (retroporto), e (ii) a concorréncia interporto, quando diferentes portos competem
como alternativas igualmente viaveis para a empresa que deseja transportar suas mercadorias.

117. Segundo o poder concedente, cabe ao Poder Publico o estabelecimento de um teto tarifario
somente quando os estudos de viabilidade, técnica, econdmica e ambiental apontarem para a
existéncia de ambiente concorrencial imperfeito, em que as firmas apresentem forte poder de
mercado e a agéncia reguladora possa vislumbrar dificuldades para coibir abusos e garantir a
modicidade tarifaria.

118. Nos termos do ato justificatorio encaminhado pela nota técnica 4/2021/CGMC-SNPTA
(peca 57, item 4.3, p.15), complementada pela nota técnica 6/2020/CGMC-
SNPTA/DNOP/SNPTA (peca 79), a metodologia para a adequada definicdo de tarifas envolve, em
regra, o cumprimento de trés etapas por parte do Poder Publico: a) defini¢ao das cestas de servigos
a serem prestados pelos terminais; b) valoragdo de cada um dos servigos; e c) definicdo do
comportamento dessas duas variaveis anteriores ao longo do tempo.

119. Nesse contexto, conforme o citado documento, apenas quando hé certa padronizacao entre os
servigos ofertados e a demanda dos usuarios ¢ que, validamente, pode-se pensar na possibilidade de
estipulagdo de um teto tarifario. Caso isso nao ocorra, ou seja, exista uma grande variedade de
servigos ofertados, a estipulacdo de teto tarifario para todas as situagdes de prestacdo de servigos
seria indcua, deixando de existir regulagdo tarifaria e passando a ser realizada efetiva precificacao
de servigos, contrariando a légica da regulacdo econdmica.

120. Com base nessas premissas, ¢ tendo em conta os modelos tarifarios existentes e as
experiéncias comparadas em matéria portuaria, conforme discorrido no item 14.8.2 do relatério
regulatorio (peca 67, p.229), o Minfra optou pela adogdo de um sistema misto de regulacio,
conjugando-se o sistema de regulacdo ex-post, com o sistema de regulacdo price cap (e,
especificamente, sua variante revenue cap), de modo a ser fixado um valor maximo apenas nos
casos em que ha uma posi¢do monopolista dos servigos prestados.

121. Como sera examinado de forma detalhada mais adiante, no topico atinente a regulagdo
tarifaria, a modalidade ex-post sera utilizada para regulagdo das tarifas de acostagem e
armazenagem, ao passo que a revenue cap sera aplicada as tarifas decorrentes do uso da
infraestrutura de acesso aquaviario e da infraestrutura terrestre.

122. A composic¢do do valor dessas tarifas devera considerar, naquilo que couber, a remuneragdo da
cesta de servicos constantes na Resolucdo Normativa 32/2019-Antaq, a cobertura de despesas
indiretas, tais como despesas financeiras, garantias, riscos, seguros, tributos e, ainda, a margem de
lucro do concessionario. Cumpre frisar que, no caso das tarifas cobradas pelo uso da infraestrutura
aquaviaria e terrestre, o teto ndo ¢ fixado em relagdo a cada servico que compde a cesta, mas sim a
receita auferida por tonelada de porte bruto ou por tonelada, conforme o caso (revenue cap). Ou
seja, o concessionario tera liberdade de fixar os precos dos servigos que compdem a respectiva
cesta (respeitado um limite de dispersdo), observado o teto sobre a receita total.

123. O MlInfra destaca que o aludido modelo sustenta-se sobre algumas premissas, a saber: (i) ndo
cabera a Antaq a fixagdo prévia de tarifas para a concessionaria, cabendo apenas avaliar se as
premissas contratuais estdo sendo cumpridas, mormente o teto sobre as tarifas; (ii) a concessionaria
gozara, em regra, de liberdade para negociar com seus clientes o quantum a ser cobrado pelos
servicos prestados; (iii) essa negociagdo devera se dar com base em critérios de estabelecimento de
tarifa previamente divulgados pela concessionaria, conforme determina a RN 32/2019-Antagq; (iv)
em caso de abuso de poder econdmico ou de condutas anticoncorrenciais havera um controle ex-
post realizado pela Antag, que culminard com a fixagdo de um montante tarifario adequado
baseado em estudos comparativos de tarifas praticadas no ambiente concorrencial do porto; (v) a

19

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 69783337.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 029.883/2017-2

concessionaria sujeita-se a sanc¢ao, caso pratique, comprovadamente, condutas violadoras da ordem
concorrencial; e (vi) deverdo ser definidas tarifas de partida, durante um periodo de transicao, para
as tarifas reguladas pelo modelo ex-post (pega 67, p. 231).

124. Ainda, segundo o 6rgdo concedente, nesse cenario sdo impostas limitacdes a autoridade
portuaria, atinentes a: (i) pratica de condutas discriminatérias ou de abuso de posi¢cao dominante de
mercado; (ii) fixacdo de valores tarifarios em desacordo com as diretrizes fixadas pela autoridade
portuaria e (iii) respeito ao limite tarifario para as modalidades de tarifas reguladas pelo modelo
price cap (pega 67, p. 232).

125. Nos casos de regulacdo ex-post, embora nao haja fixagdo prévia de valores a serem cobrados,
esse mecanismo pode ser utilizado em caso de abuso de poder economico ou condutas
anticoncorrenciais praticadas pela autoridade portuaria. Além disso, ha fixacdo de pardmetros e
diretrizes, baseados em estudos comparativos de tarifas praticadas no ambiente concorrencial dos
portos organizados, que s3o utilizados pela Antaq para aferi¢do dos valores a serem pagos.

126. Constam do contrato os mecanismos previstos com vistas a assegurar o equilibrio financeiro,
passiveis de acarretar alteragdes na cobrancga de tarifas, a saber (pega 67, p. 233-234):

a) reajuste: incidird sobre as tarifas reguladas pelo modelo price cap, combinado com revenue cap,
em que a receita teto por carga movimentada em TpB (tonelada de porte bruto) ou tonelada
estabelecida para o ano ‘t’, apos observancia dos fatores X e Q e reajuste inflacionario;

b) revisdao dos parametros da concessao: procedimento ordinario, realizado a cada periodo de cinco
anos, para revisdo dos parametros da concessdo, tais como (i) indicadores de qualidade, (ii)
metodologia de calculo dos fatores X e Q, e (iii) taxa de desconto a ser utilizada no fluxo de caixa
marginal;

c) revisdo extraordindria: procedimento extraordinirio para apuracdo da necessidade de
recomposi¢cdo do equilibrio econémico-financeiro, a fim de compensar as perdas ou ganhos da
concessionaria, em virtude da ocorréncia dos eventos especificos relacionados a concessdo, cuja
responsabilidade ¢ do poder concedente; e

d) proposta apoiada: ¢ o mecanismo de flexibilizagdo regulatéria por meio do qual a concessionaria
podera, apoiada pelos exploradores de instalagdo portudria, apresentar proposta para: (i) alterar as
restricdes a tarifacdo; (ii) estabelecer um ou mais pardmetros da concessao que irdo vigorar no
quinquénio subsequente; e (iii) estabelecer novos compromissos relativos a oferta de infraestrutura
e servigos portuarios nao previstos no contrato de concessao.

127. Por fim, cabe registrar que a aplicacdo desse modelo tarifario devera obedecer a um periodo
de transicdo, o qual terd duracdo de seis meses contados da assinatura do contrato de concessdo.
Nesse periodo, a concessionaria devera observar como teto tarifario os valores atualmente vigentes
nas tabelas I, II, III e IV para os portos de Vitoria e Barra do Riacho. Ja para os servigos que
compdem as receitas nao tarifarias, a concessionaria fica isenta de observar a fase de transigdo,
podendo estabelecer o preco a partir da eficacia do contrato.

128. Encerrado o periodo de transicéo, a concessionaria podera propor, a seu critério: (i) valor das
tarifas portudrias para uso da infraestrutura de acesso aquaviario e da infraestrutura terrestre,
observado o mecanismo de receita-teto e o limite de dispersdo tarifaria; e (ii) valor das tarifas
portuarias das instalagdes de acostagem e de utilizagdo de armazéns, baseado no custo de
oportunidade da prestacao dos servigos e em valores usualmente praticados por terminais e portos
para disponibiliza¢do de infraestruturas comparaveis.

IV.2.1.2. Servigos ndo remunerados por tarifas

129. Em sintese, serdo remunerados por tarifas os servigos relacionados a infraestrutura de acesso
aquaviario, as instalacdes de acostagem, a infraestrutura terrestre e a utilizagao de armazéns.

130. Os demais servigos, tais como movimentagdo de carga, utilizagdo de equipamentos, carga ou
descarga de mercadorias, e fornecimento de energia elétrica, dentre outros, serdo remunerados
mediante preco, o qual podera ser livremente estabelecido pelo concessionario, observada a
prerrogativa da Antaq de coibir eventual abuso de poder econdmico em face dos usuarios, mediante

20

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 69783337.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 029.883/2017-2

prévio procedimento administrativo.

131. Segundo o relatorio regulatorio, o critério utilizado para definir quais servigos serdo
remunerados mediante preco ¢ o mesmo adotado para definicdo de quais tarifas deveriam ser
reguladas pelo modelo ex post ou price cap, ou seja, o de permitir maior liberdade para o
concessionario sempre que nao houver monopoélio dos servigcos prestados, de modo que a propria

concorréncia regule o mercado (peca 67, p. 235-236).

132. Nesse contexto, os servigos regulados por pregos sdo aqueles que poderdo ser prestados tanto
pelo concessionario, quanto por outros atores a exemplo dos operadores portuarios, havendo, por
conseguinte, concorréncia suficiente para tornar desnecessaria uma maior intervencao estatal.

IV.2.1.3. Regulagao da qualidade do servico

133. Conforme consta do anexo 1 do contrato, os parametros de desempenho do servigo
compreendem seis indicadores de qualidade do servico enumerados de I1 a 16, a saber: II.
Manutengio da profundidade minima do canal e dos bergos; 12. indice de Desempenho Ambiental,
I3. Indicador da disponibilidade de infraestrutura; I4. Indicador de Atendimento de Notifica¢des da
Antaq e Reincidéncias; I5. Indicador de Tempo Médio de Estadia; e 16. Indicador da
disponibilidade de areas operacionais do Porto de Vitoria e de Barra do Riacho (pega 73, p. 97-99).

134. De modo geral, os indicadores tém foco na disponibilidade de infraestrutura, objeto direto da
atuacdo de uma autoridade portuaria. Em caso de ma performance, em relagao aos indicadores 11 a
I5, a concessiondria sera penalizada por meio do fator Q, com reflexo direto na receita auferida.

135. O poder concedente considera que tal procedimento funcionara como um mecanismo de
regulacdo por incentivos, alinhando o comportamento e o desempenho com aquilo que se espera do
concessionario, que, sabendo que serd avaliado, bem como ciente da necessidade de atingimento de
metas especificas, envidara esforcos para melhorar sua performance.

136. Por fim, destaca-se que o indicador de disponibilidade de areas operacionais (I6) sera utilizado
como ferramenta para auxiliar o acompanhamento e o desenvolvimento adequado do porto e da
exploracdo de suas areas, possibilitando coibir eventual omissao ou qualquer comportamento
indesejado por parte do regulado, sem reflexo sobre o valor da receita-teto.

1V.2.2. Regulacdo de investimento

137. A maioria dos investimentos deve ser realizada no inicio do contrato. Tais investimentos sdo
necessarios para assegurar a efetiva realizagdo da demanda estimada, o que reduz as chances de sua
ndo execugdo pela concessionaria.

138. Com relacdo aos investimentos em dragagem, previstos ao longo de todo o contrato, eventual
descumprimento pela concessionaria tem reflexo direto no indicador de desempenho 11, e também
na receita auferida, por meio da aplicagdo do fator Q ao valor fixado de receita-teto. Ndo foram
previstos gatilhos de investimento no contrato de concessao (pecga 73, p. 97-99).

1V.2.3. Aspectos regulatorios concernentes a relagdo entre a concessiondria e os exploradores de
instalagéoes portudrias

139. Em primeiro lugar, cabe destacar que, apds a concessdo, ndo mais haverd necessidade de
licitacdo para exploracdo das areas dentro do porto organizado, sejam elas operacionais ou nao,
uma vez que inexistira a diferenga fundamental entre o regime de uma e outra area portuaria, pois
em ambos o0s casos, os valores relativos a exploragdo dessas areas deverdo ser negociados e fixados
livremente pela nova concessionaria.

140. Com relagdo a remuneragdo fundiaria do porto, esta ocorrera de duas formas (peca 67, item
14.7.6, p. 222-224). A primeira refere-se aos contratos vigentes, os quais deverdo ser respeitados,
mantendo-se os direitos e deveres dos arrendatarios e as receitas correspondentes, conforme
clausulas contratuais que disponham sobre remuneragdo fixa e variavel pelo uso exclusivo destas
areas.

141. No caso das areas ainda ndo ocupadas por contratos de arrendamento, a remuneragao ocorrera
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mediante negociacdes entre o concessionario ¢ os interessados, em contratos de exploragdo de
instalacdo portuaria, com total liberdade negocial e maior flexibilidade quanto as cldusulas
contratuais, prazos e arcabouco regulatorio.

142. Dessa forma, em relagdo as cobrancas feitas pela exploracdo fundiaria das areas do porto
organizado, cabe frisar que elas consistem em precos privados. Portanto, a remuneragdo fundidria
somente poderd ser revista ou controlada pelo Estado quando restar caracterizada violacdo as
normas protetoras da livre concorréncia ou abuso de posi¢do econdmica dominante ou, ainda,
infracdo a disposic¢ao contratual.

143. As mesmas regras aplicam-se aos precos dos servicos praticados pelos exploradores das areas
do porto organizado apos o inicio da concessdo (pega 67, item 14.7.3, p. 218-219). No caso dos
contratos de arrendamento firmados previamente a concessdo, serdo mantidas as disposi¢des neles
estipuladas. Ja4 no que concerne as novas exploragdes, cada terminal terd sua estrutura de precos
definida segundo termos e condi¢des dos contratos que serdo celebrados entre a empresa que ira
explorar a area e 0 novo concessionario, os quais serdo regidos pelas normas do direito privado.

144. Nesse contexto, uma das principais diferengas entre o atual modelo de exploragdo dos portos e
o porto concessionado reside no fato de que as condigdes contratuais ndo serdo impostas como
ocorre nos contratos decorrentes das licitagdes vigentes, mas sim amplamente negociadas.

1V.2.4. Modelo de licitacao adotado

145. A minuta do edital prevé como objeto do certame a transferéncia do controle acionario da
Codesa, mediante a venda da totalidade das agoes de titularidade da Unido e de emissdo da mesma
entidade, associada com a outorga do contrato de concessao.

146. Conforme pontuado no item 5.2 do ato justificatério (pega 57, p.25-26), a outorga da
concessdo acompanhada da venda da companhia traz algumas vantagens, em especial: (i) a
possibilidade de equacionamento dos atuais passivos da Codesa no ambito da desestatizagao e (ii) a
facilitagdo da transi¢do operacional, dada a continuidade das operagdes correntes. Do ponto de
vista econdmico, este arranjo permite utilizar, na medida do necessario, parcela do valor originado
pela outorga da concessdo para compensar os passivos da companhia.

147. Foi adotada a licitacdo na modalidade leildao tendo como critério para julgamento o maior
valor de outorga, sendo a bonificagdo pela outorga o valor a ser pago pela proponente vencedora do
leildo, em contrapartida ao direito de prestagdo dos servigos objeto do contrato de concessao.

148. Cabe destacar que, previamente ao pagamento da bonificagdo de outorga e a assinatura do
contrato de concessdo, o edital prevé que o futuro concessiondrio efetue aumento de capital na
Codesa em valor equivalente a 64,3% da bonificagdo da outorga resultante do certame. Conforme
exposto no relatério de modelagem de venda, esse aporte se faz necessario para garantir que a
empresa tenha satde financeira para honrar com seus compromissos, tais como os investimentos
previstos para o periodo de concessdo, bem como superar eventuais condi¢des adversas (peca 71,
p. 44-45).

149. Na modelagem, buscou-se manter um cenario ideal de alavancagem, considerando os
compromissos da concessionaria, bem como um nivel de comprometimento de capital por parte do
novo acionista, como forma de melhor equilibrar as percepc¢des de risco do projeto e evitar atrair
investidores sem lastro financeiro robusto.

150. Nesse contexto, foi estabelecida uma estrutura em que o vencedor do certame devera efetuar o
pagamento de uma outorga fixa, correspondente a uma contribuicdo minima de 70% do valor da
transacdo previamente a assinatura do contrato, e o restante (30%) sob a forma de contribuigdes
fixas a partir do 6° ano da concessdo. O poder concedente considera que essa estrutura favorece a
sustentabilidade da concessao, tendo em vista que, devido ao alto custo de saida, em principio, a
concessionaria teria incentivo para cumprir suas obrigacdes de investimento e qualidade do servigo.

151. Pontua-se, conforme mencionado no ato justificatorio, que o pagamento da maior parte da
outorga fixa em parcela tnica juntamente com eventual agio oferecido pelo proponente vencedor
do leildo visa a reduzir as chances de lances que possam inviabilizar o projeto. Assim, diminui-se o
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risco de descontinuidade da concess@o, gerando um maior compromisso com o projeto por parte
dos interessados no certame e proporcionando uma selecdo dos melhores players representados por
licitantes que conhecem o negdcio portuario (pega 57, item 6.1.5, p. 28).

152. Ja a divisdao do restante do valor de outorga em 25 parcelas anuais visa a ndo onerar
demasiadamente o concessionario no inicio da concessao, além de possibilitar o uso desse valor
para abater eventuais pedidos de reequilibrios por investimentos significativos ndo mapeados pelos
estudos ao longo de todo o periodo da concessao.

153. Além da outorga fixa, o contrato prevé ainda o pagamento de outorga variavel, no valor
correspondente a 7,5% sobre a totalidade da receita bruta anual, o que representa um
compartilhamento do risco de demanda entre a concessionaria e o poder concedente.

154. No que concerne as barreiras de entrada no projeto, entende-se que elas devem selecionar
somente os agentes aptos a executar o contrato de concessdo, tanto sob o aspecto financeiro como
técnico; porém, ndo devem limitar em excesso a competigdo ou desencorajar agentes altamente
qualificados a participar.

155. No presente caso, o modelo parte da premissa de que as barreiras financeiras, que consistem
na outorga fixa upfront (70% outorga fixa) e no equity minimo no projeto (64% outorga minima
inicial) representam barreiras eficazes por criarem um alto custo de saida. E, uma vez estabelecida
uma barreira financeira eficiente, a barreira técnica seria desnecessaria, uma vez que a
concessionaria tera os incentivos necessarios para contratar pessoal qualificado no mercado para a
gestdo e operacionalizagdo das atividades portuarias, além do que, a incorporagdo da atual forga de
trabalho da Codesa permitira assegurar a obtengdo do conhecimento necessario na operagdo do
porto.

156. Por fim, cabe mencionar as exigéncias societdrias atinentes a alienacdo da Codesa, com
alteracdo de seu objeto social para prever que a Companhia serd uma sociedade com proposito
especifico de executar o contrato de concessdo, bem como as restricdes concorrenciais aplicadas
aos titulares de contrato de arrendamento e/ou TUP na regido, de modo a evitar poder de
monopoélio e concentracdo de mercado, assunto que sera tratado em topico especifico desta
instrucao.

Analise da SeinfraPortoFerrovia

157. De inicio, cabe registrar que o presente topico abordou, de forma resumida, os aspectos gerais
do modelo regulatério adotado pelo poder concedente, tendo por finalidade facilitar a compreensao
dos temas que serdo tratados com maior detalhamento no decorrer da presente instrugdo,
especialmente nos topicos relacionados a regulagao tarifaria e 8 modelagem de venda.

158. Examinando as informagdes apresentadas, observa-se que as incertezas que envolvem o
projeto de desestatizacdo da Codesa podem ser consideradas baixas pelos motivos apontados a
seguir:

a) trata-se na maior parte de projeto brownfield, com possibilidade de previsdo de demanda futura a
partir da demanda historica realizada;

b) o projeto envolve dois tinicos ativos (Portos de Vitoéria e Barra do Riacho), com possibilidade de
previsdo mais acurada dos investimentos necessarios ao longo do contrato (opex e capex); e

c) as empresas do setor portudrio possuem tecnologias relativamente maduras e consolidadas,
reduzindo a necessidade de mudancas tecnologicas frequentes ao longo do contrato, com reflexo
em investimentos ainda ndo totalmente amortizados.

159. Esse cenario de menor incerteza representa um risco menor de renegociacdo do contrato de
concessao e permite a adogdo da regulacdo por contrato, que apresenta um custo regulatorio menor
se comparada a regulacdo discricionaria.

160. Além disso, registra-se que o prazo contratual proposto (35 anos, prorrogavel por mais cinco
anos) ¢ significativamente inferior ao prazo dos contratos de arrendamento de terminais portuarios
no pais, os quais, em regra, admitem a prorrogacdo do prazo inicial por igual periodo, ou seja, por
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mais 35 anos. Tal medida também contribui para minimizar o risco de renegociacdo do contrato,
tendo em vista que havera menos tempo para que as condigdes originalmente estabelecidas se
alterem, validando a implementagdo da regulagdo por contrato.

161. Na desestatizagdo da Codesa, entende-se que, na esséncia, foi adotada uma regulagdo por
contrato, uma vez que as principais regras que regerdo a relacdo publico-privada foram pré-
estabelecidas, a exemplo da definicdo da receita teto inicial, regra de reajuste anual, escopo de
servigos, alocacao de riscos entre as partes ¢ obrigagdes contratuais investimentos e qualidade de
servigo, dentre outras.

162. A partir dessas regras, foi delineado o processo competitivo de leildo, o que, conforme a
literatura que trata do assunto, favorece a maximizag¢do da concorréncia, minimiza problemas
decorrentes das informagdes assimétricas e seleciona o licitante de menor custo, possibilitando
extrair o excedente da firma.

163. No entanto, foram também incorporados elementos da regulacdo discricionaria, tendo em vista
que os indices de qualidade do servigo prestado (IQS), bem como as metodologias de calculo dos
fatores X e Q, podem ser revistos por ocasido da revisdo dos pardmetros da concessao realizada a
cada 5 anos, o que corresponde a uma RTP, com reflexo nos valores da tarifa-teto definidos para o
quinquénio seguinte. Dessa forma, nesse ponto, torna-se necessaria a atuacdo mais eficiente da
agéncia reguladora, a quem cabera adequar tais parametros.

164. Com relagdo ao sistema de regulacdo adotado pelo poder concedente, conforme sera
discorrido no toépico relativo a regulagdo tarifaria, serdo apontadas criticas ao referido modelo
principalmente no sentido de que a estrutura de pregos e tarifas escolhida para a Codesa amplia
excessivamente a liberdade de fixagdo de valores pelo concessionario, ndo s6 para os diversos
servicos portudrios essenciais, bem como para a remuneragao das areas arrendadas.

165. Num contexto mais amplo, consoante analise empreendida no referido topico desta instrugéo,
sera apontada ressalva no sentido que o modelo de desestatizag@o escolhido pelo poder concedente
ndo se coaduna com o principio da modicidade tarifaria que deve nortear a exploragdo portudria,
previsto expressamente no art. 3°, inciso II, da Lei 12.815/2013.

166. Nesse sentido, observa-se que o proprio modelo de licitagdo adotado para a concessdo, na
modalidade leildo, com previsdo de uma outorga fixa, com cerca de 70% do valor pago
previamente a assinatura do contrato, bem como uma outorga variavel, correspondente ao
percentual de 7,5% da remuneracdo bruta da concessionaria, pode ndo favorecer a aplicagdo do
principio da modicidade tarifaria, dada a estrutura de capital exigida pelo parceiro privado, bem

como o compartilhamento das receitas auferidas com o proprio poder concedente.

167. Dado o papel relevante que o setor portuario representa para a economia do pais, € importante
destacar que a motivagdo da concessdo de um porto publico a um ente privado ndo deve se limitar
ao argumento da necessidade de superar os entraves da administracdo publica, tampouco de auferir
renda advinda da outorga dessas concessdes.

168. E necessario que ndo se perca de vista que a concessao deve representar um dos meios para se
atingir o objetivo final de incrementar a competitividade e o desenvolvimento do pais, por meio da
expansdo ¢ modernizacdo dos portos e da eficiéncia na prestacdo dos servigos.

169. Nesse contexto, ¢ imprescindivel que as concessdes promovidas pelo poder concedente
atendam as diretrizes preconizadas no art. 3° da Lei 12.815/2013, dentre as quais faz-se oportuno
destacar: (i) expansdao, modernizacdo e otimiza¢do da infraestrutura e da superestrutura que
integram os portos organizados ¢ instalagdes portuarias; (ii) garantia da modicidade e da
publicidade das tarifas e pregos praticados no setor, da qualidade da atividade prestada e da
efetividade dos direitos dos usudrios; e (iii) estimulo a modernizacao e ao aprimoramento da gestdo
dos portos organizados e instalagdes portuarias, a valorizacdo ¢ a qualificagdo da mio de obra
portuaria e a eficiéncia das atividades prestadas.

170. Por fim, como j& mencionado, cumpre assinalar que os pontos apresentados como objeto de
questionamento neste titulo serdo analisados de forma pormenorizada mais adiante em topicos

24

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 69783337.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 029.883/2017-2

especificos desta instrugdo.
IV.3. Atuacdo regulatoria da Antaq

171. A Antaq, criada pela Lei 10.233/2001 e vinculada ao Mlnfra, consiste na agéncia reguladora
do setor aquaviario, que tem por finalidade precipua implementar as politicas formuladas pela
SNPTA e pelo MInfra, bem como regular, supervisionar e fiscalizar as atividades de prestacdo de
servigos de transporte aquaviario e de exploragdo da infraestrutura portuaria e aquaviaria, exercidas
por terceiros.

172. Dentre as atribuigdes da Antaq previstas em seu regimento interno, destacam-se a fiscalizacdo
e a gestdao de contratos de concessao e arrendamento, o exercicio do poder normativo relativamente
a prestacdo de servigos de transporte e a exploracdo da infraestrutura aquaviaria e portuaria
garantindo isonomia no seu acesso € uso, a aprovacgdo das propostas de revisdo e reajuste de tarifas
encaminhadas pelas administragdes portudrias, a autorizagdo e fiscalizacdo dos projetos e a
realizacdao de investimentos no ambito das outorgas estabelecidas e o arbitramento de conflitos de
interesses para impedir situagdes que configurem competicdo imperfeita ou infragdo contra a ordem

econdmica.

Analise da SeinfraPortoFerrovia

173. Observa-se, de plano, que a prépria legislacao estabelece extenso rol de atribuigdes a Antaq,
com destaque para o seu papel regulador, fiscalizador, normatizador e de resolugdo de conflitos,
que devem ser observadas no projeto de concessdo portuaria que ora se examina.

174. No que diz respeito a regulacao das tarifas, como retratado no topico anterior, o MInfra optou
pela adogdo de um sistema misto de regulacdo, conjugando o sistema de receita teto a priori, para
as tarifas decorrentes do uso da infraestrutura de acesso aquaviario e terrestre, com a regulagdo
tarifaria ex-post, para as instalagdes de acostagem e a utilizacdo de armazéns.

175. Como discorrido, o primeiro tipo de regulacao (receita-teto) demanda um nivel de atuagdo
mais intenso por parte da Antaq, que deve proceder anualmente ao acompanhamento pari passu
das receitas obtidas, realizando o ajuste para mais ou para menos, caso necessario, bem como
proceder a revisdo dos parametros de concessdo, que envolvem os indicadores de qualidade e a
metodologia de céalculo dos fatores X e Q, dentre outros procedimentos.

176. Por sua vez, a regulacdo ex-post também ndo deixa de requerer um alto nivel de
comprometimento da agéncia, uma vez que devera realizar o acompanhamento permanente das
tarifas portudrias sujeitas ao mecanismo de supervisao € monitoramento.

177. A par disso, a regulagdo da Antaq envolve, dentre outros aspectos, a verificagdo da qualidade
do servigo portuario, da realiza¢do dos investimentos previstos na concessao, dos precos praticados
pela concessionaria decorrentes dos servigos nao remunerados por tarifas, bem como dos aluguéis
das areas arrendadas, situagdo em que deve exercer seu papel fiscalizatorio para coibir eventual
abusividade de precos cobrados pela concessionaria.

178. Do exposto até o momento, sobressai o excessivo nivel de comprometimento exigido pela
Antaq na regulagdo da concessdo, principalmente na forma de atuacdo ex-post, o que pode vir a
dificultar a resoluc¢do de problemas de forma eficiente e tempestiva, especialmente em situagdes
que demandem maior urgéncia.

179. No que diz respeito a essa questdo, € importante registrar que estd prevista futura acdo de
controle no plano operacional da SeinfraPortoFerrovia com a finalidade de avaliar a atuagdo da
Antaq no que concerne a regulagdo e fiscalizagcdo das atividades que serdo exercidas pelas
autoridades portuarias desestatizadas, ocasido em que deverdo ser propostas medidas que
contribuam para o efetivo aprimoramento do exercicio de suas atribuigdes.

V. Viabilidade técnica do empreendimento
V.1. Estudo de mercado

180. Neste topico, serdo examinadas as informagdes contidas no estudo de mercado (peca 64), em
que foi estimada a demanda ao longo da concessdo dos portos de Vitdria e Barra do Riacho.
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181. O Complexo Portuario de Vitoria e Barra do Riacho compreende os portos organizados objeto
da desestatizagdo, além de onze terminais de uso privado em operacdo, os quais possuem
autorizagdo para operar cargas proprias ou de terceiros, € outros trés terminais de uso privado em
fase de projeto/instalagdo, os quais ndo foram considerados como potenciais concorrentes no
estudo, em face da imaturidade desses projetos. Também ndo foi considerada a exploragdo do
terreno greenfield de Barra do Riacho, tendo em vista que as projecdes de demanda elaboradas no
Plano Mestre do Complexo Portuario de Vitéria e Barra do Riacho, utilizadas como referéncia no
estudo, ainda ndo justificam a implantagdo de um novo terminal da area, e, por se tratar de um
investimento de longo prazo, sem perspectiva de movimentagao de carga no local no curto prazo,
ndo ha informagdes suficientes para avaliar cargas potenciais e seus volumes.

182. Em 2020, o complexo portuario movimentou 89,07 milhdes de toneladas de carga, das quais
6,95 milhdes de toneladas (7,8% total) foram movimentadas no Porto de Vitoria. Em Barra do
Riacho, atualmente, ha somente dois terminais de uso privado (TUP Portocel ¢ TABR), sem
movimentacdo de cargas associada ao porto organizado. Nesse contexto, a movimentagao de cargas
nos portos organizados de Vitoria e Barra do Riacho é pouco representativa, se comparada a
movimenta¢cdo nos terminais privados da regido, com destaque para o minério de ferro
movimentado no Terminal de Tubardo, destinado a exportagdo (48,90 milhdes de toneladas em
2020, 54,9% total).

183. No periodo de 2010-2020, a movimentagdo no Porto de Vitdria teve o predominio das
seguintes cargas: contéiner (44,2%), adubos e fertilizantes (10,1%), derivados de petréleo (6,9%), e
ferro-gusa (5,7%). Distribuicdo semelhante é observada no exercicio de 2020, segundo informagdes
extraidas do painel Estatistico Aquaviario da Antaq; a presente analise tera foco nas cargas que
respondem por mais de 80% da movimentagao do Porto de Vitdria em 2020, conforme tabela 2.
Tabela 2: Movimentagao de cargas no Porto de Vitoria em 2020

Tipo de carga Volume (ton) % total % acum.
Contéiner 2.717.377 39,1% 39,1%
Adubos e fertilizantes 017.706 13,2% 52,3%
Ferro-gusa 709.125 10,2% 62,5%
Derivados de petroleo 696.565 10,0% 72,6%
Escoria e cinzas 446.879 6,4% 79,0%
Marmore e granito 288.352 4.2% 83,2%
IDemais cargas 1.169.824 16,8% 100,0%
Total geral 6.945.828 100,0%

Fonte: elaboragdo propria, informagdes extraidas do painel Estatistico Aquaviario da Antaq

184. A partir de matriz SWOT (Strengths, Weaknesses, Opportunities and Threats) elaborada pelo
consorcio Portos B, dentre as forcas do Porto de Vitdria, destacam-se: a matriz de cargas ja
consolidada; a integracdo do porto com os diferentes modais de transporte; e sua localizagdo
estratégica, no centro do territorio brasileiro, com possibilidade de interligar parte das regides
Nordeste/Centro-Oeste com a regido Sudeste. A baixa produtividade na movimentagdo de
determinadas cargas, a exemplo do ferro-gusa, em decorréncia de longo periodo de baixos
investimentos, € apontada como sua principal fraqueza.

185. Com relacdo as oportunidades do ambiente externo, citam-se o apoio offshore, em face de sua
localizagdo proxima a bacias petroliferas, ¢ o possivel investimento em equipamentos adequados,
visando ao aumento no volume de cargas movimentadas no porto. A competicdo de cargas dentro
do Complexo Portudrio do Espirito Santo ¢ tida como a principal ameaca.

186. Frente aos terminais de uso privado da regido, que se concentram na movimentagdo de cargas
especificas, em sua maioria cargas proprias, e utilizam o excedente de cais para movimentar cargas
de terceiros, o Porto de Vitoria se destaca por suas operacdes multipropdsito e cabotagem, e pelo
acesso facilitado ao modal rodoviario, utilizado como rota de distribui¢ao de diversas cargas.

187. Com relagdo as principais cargas movimentadas nos terminais privados da regido, o Porto de
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Vitoria ndo consegue competir em equidade, mas se beneficia do excedente de produgdo daquelas
empresas. Em alguns desse terminais, nota-se a verticalizagdo da cadeia logistica, com
movimentacdo de cargas proprias em sua maioria, ¢ reducdo dos custos logisticos desde a origem
até o destino final. Sdo eles: Terminal de Tubardo (minério de ferro, soja/milho, derivados de
petroleo e fertilizantes); Terminal de Praia Mole (carvao mineral), Terminal Maritimo de Praia
Mole (produtos sidertrgicos e granito), TBO (bobinas de ago), TUP Portocel (celulose ¢ madeira,
com licenga para operar granito e veiculos) e TABR (GLP e gasolina natural).

188. A competigdo entre o Porto de Vitdéria e os terminais privados da regido (concorréncia
intraportos) ¢ observada em relagdo as seguintes cargas: granito, com o Terminal Maritimo de Praia
Mole ¢ o TUP Portocel; e derivados de petroleo e fertilizantes, com o Terminal de Tubardo. O
Porto de Vitdria detém a exclusividade na movimentacdo de contéineres na regido. Com relagdo ao
demais terminais da regido sudeste do pais (concorréncia interportos), o Porto de Vitéria tem
mercado relevante na movimentagdo de trigo, malte, veiculos e ferro-gusa, e compete com o estado
do Rio de Janeiro, por possuirem a mesma regido de influéncia.

189. Para proje¢ao da demanda ao longo da concessdo, foram utilizados dados do Plano Nacional
de Logistica Portudria 2019 (ano-base 2018); do Plano Mestre do Complexo Portuério de Vitoria e
Barra do Riacho 2019 (ano-base 2017); e do anuario estatistico da Antaq. A partir do cenario base
(tendencial) do plano mestre, foram atualizadas as proje¢des de demanda para o ano de 2020, para
as cargas relevantes, ou seja, aquelas que tém participacdo de 95% da movimentacdo acumulada
dos fluxos operacionais (combinagdo entre carga, sentido de movimentagao e tipo de navegagao).

190. Além do cenario base do plano mestre, que nio considera a homologacdo da dragagem de
aprofundamento do Porto de Vitdria, concluida em 2017, foram estimados outros dois cendrios
distintos de capacidade de cais: o cenario 2, com a homologacdo da dragagem e as produtividades
atuais; e o cenario 3, com a homologacdo da dragagem, as produtividades ‘ideais’ sugeridas para
cada tipo de carga/bergo/cais/terminal e o inicio das operagdes do ber¢o 207 em 2025, que passara
a movimentar granel liquido. Para definicdo das produtividades ‘ideais’, foi adotado, em regra, o
maior valor entre as produtividades obtidas no anuario da Antaq e as produtividades atuais do Porto
de Vitdria. O ganho de produtividade estimado deve resultar numa reducido do tempo por navio,
com melhor aproveitamento dos bercos e ganhos na movimentagao.

191. Para estimar a movimentag¢do ao longo de toda a concessdo, foi feito o cruzamento entre os
dados de projecdo de demanda do plano mestre (cenario tendencial), ¢ os dados de capacidade de
cais obtidos no cendrio 3, para as cargas relevantes. A partir do momento em que a demanda
projetada ultrapassou a capacidade de cais prevista, tal ponto foi fixado como a movimentagao
maxima, ou seja, quando a demanda e a capacidade de cais se igualam, ha uma estagnagdo da
movimentacdo, haja vista ndo terem sido previstos investimentos obrigatorios associados ao
aumento da capacidade do porto. O estudo contemplou, também, as capacidades de armazenagem e
dos acessos rodoviario, ferroviario e aquaviario, sem impacto nas projecdes de demanda estimadas
no horizonte da concessao.

192. Constam do estudo de mercado (peca 64, p. 70) as taxas de crescimento anual extraidas do
plano mestre, por tipo de instalagdo (Porto de Vitdria, terminais de uso privado, e complexo
portuario). Em face de retragdo na movimentagdo de minério de ferro - carga mais representativa
do complexo portuario -, as taxas de crescimento da demanda do Porto de Vitdria sdo superiores as
taxas dos terminais privados. No cenario tendencial do plano mestre, a variagdo acumulada de
demanda, de 2020 a 2060, para os terminais privados ¢ de 22,3% e para o Porto de Vitoria é de
101,6%, o correspondente a uma taxa média de crescimento de 1,8% ao ano, alcangando a
movimentacao de 14.004 mil toneladas em 2060. Até o término da concessdo, ou seja, depois de 35
anos, a movimentagdo estimada é de 13.080 mil toneladas em 2055.

193. As taxas de crescimento e os volumes projetados até 2060, por tipo de carga, constam do
estudo de mercado (peca 64, p. 73-101). O maior crescimento ¢ verificado na movimentagdo de
contéineres (119,8%). Granel liquido (derivados de petréleo e soda céustica) tem expectativa de
crescimento de 112,0%; carga geral (granito, produtos siderirgicos, veiculos e carga de apoio) de
91,8%; e granel solido de 83,2%, ai incluido granel s6lido mineral (carvao mineral, concentrado de
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cobre, coque de petroleo, escoria, ferro-gusa e fertilizantes) e vegetal (trigo e malte).

194. Com relagdo a capacidade de cais, foram obtidos os seguintes resultados para cada um dos
cenarios: (i) no cenario base, o porto conseguira atender a demanda tendencial até 2035, quando
sera atingida a capacidade de cais, com movimentagdo maxima de 10.620 mil toneladas em 2060;
(ii) no cenario 2, o porto tera capacidade de cais disponivel até 2040, com movimentacdo maxima
de 10.950 mil toneladas em 2060; e (iii) no cenario 3, adotado no modelo de desestatizacdo, a
capacidade de cais sera atingida somente em 2053, com movimentacdo total de 13.329 mil
toneladas em 2060. Considerando o prazo da concessdo, a movimentagdo estimada para o Porto de
Vitéria ¢ de 12.774 mil toneladas, para cargas relevantes, ao término de 35 anos (em 2055).
Somando-se a proje¢do de cargas ndo relevantes, a movimentacdo estimada ao término da
concessao ¢ de 12.923 mil toneladas, conforme detalhamento apresentado no estudo de mercado
(peca 64, p. 205-206).

195. A pequena variacdo entre os cenarios estudados evidencia a necessidade de investimentos em
equipamentos na operagao para aumento da produtividade na operacao do porto. Consta do estudo
de mercado a comparagdo entre os trés cenarios de capacidade de cais considerados (peca 64,
p. 138). Ganhos de produtividade podem ser alcangados com investimentos em novos
equipamentos, melhoria na gestdo de contratos, e readequacdo de modais ¢ infraestrutura. No
cenario 3, a capacidade de cais ¢ atingida em data bem proxima ao término da concessdo. Nesse
contexto, no modelo proposto, ndo foram previstos investimentos obrigatorios associados ao
aumento da capacidade do porto.

196. Por fim, registra-se que, na proje¢do de receitas decorrentes da disponibilizacdo da
infraestrutura de acesso aquaviario, além das cargas movimentadas no Porto de Vitdria, foram
consideradas também as cargas movimentadas nos seguintes terminais privados do complexo
portuario, que fardo uso do canal de acesso gerido pela concessionaria: CPVV, TUP Portocel, e
TABR. A proje¢do de demanda para esses terminais privados tomou por base as informacgdes
extraidas do plano mestre. Ao término de 35 anos, a movimentagdo estimada foi de 1.032
toneladas, no CPVV; 11.033 mil toneladas no TUP Portocel; ¢ 213 mil toneladas no TABR,
conforme consta da ultima versdo da planilha eletronica elaborada pelo consorcio Portos B,
contendo a avaliacdo econdmico-financeira do empreendimento (peca 137, item ndo digitalizavel).

197. Superada a questdo da projecdo da demanda, o estudo apresenta algumas informagdes sobre as
concorréncias intraportos e interportos na area de atuagdo da concessionaria.

198. Conforme entendimento do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade), a
substituicdo de um porto por outro ndo depende somente da distdncia e do preco das tarifas
praticadas. Devem ser consideradas, também, a capacidade ociosa dos concorrentes, a integragao
vertical entre operadores portuarios e demais elos da cadeia produtiva, a rivalidade entre os portos
da regido, bem como as barreiras de entrada no mercado de operagdes portudrias de transporte e
armazenagem.

199. Tomando-se por base o cluster portuario do Espirito Santo, é feita uma analise da
concorréncia interportos, para as principais cargas movimentadas atualmente no complexo
portuario (peca 64, p. 166). Para as cargas movimentadas no Porto de Vitoria, objeto da presente
analise, sdo identificados os seguintes portos como alternativa de escoamento na regido sudeste: (i)
contéineres, derivados de petroleo, veiculos e cargas de apoio offshore: Sao Paulo e Rio de Janeiro;
e (i1) fertilizantes: Sao Paulo. No cluster de Sao Paulo, tem-se o Complexo Portuario de Santos,
composto pelo Porto Organizado de Santos (com catorze terminais) e seis terminais de uso privado;
e o Porto de Sdo Sebastido. No cluster do Rio de Janeiro, tem-se o0 Complexo Portuario do Rio de
Janeiro e Niterdi, composto pelos portos organizados do Rio de Janeiro e Niter6i, e dezoito
terminais de uso privado; além dos portos Itaguai, Angra dos Reis, Forno e Acu.

200. No proprio cluster do Espirito Santo (concorréncia intraportos), sdo identificados os seguintes
concorrentes ao Porto de Vitoria: (i) fertilizantes e derivados de petroleo: Terminal de Tubarao; e
(i1) granito: Terminal Maritimo de Praia Mole e TUP Portocel. Os contéineres sdo movimentados,
de forma exclusiva, no Porto de Vitoria, e representam cerca de 40% da movimentacdo atual do
porto. Registra-se um terminal de uso privado em fase de instalacdo situado em Aracruz (Barra do

28

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 69783337.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 029.883/2017-2

Riacho), o terminal de Imetame, com autorizacdo para movimentar contineres, com possivel
reflexo na alocacgdo de cargas do complexo portuario e da regido sudeste. Em face da imaturidade
desse projeto, esse possivel e futuro concorrente ndo foi considerado no estudo.

201. Os contéineres sdo movimentados pelo TVV, que teve seu contrato de arrendamento renovado
em setembro/2020, com término de vigéncia em setembro/2048. A movimentacao se da nos bercos
203 e 204, também arrendados ao TVV, via navega¢ao de longo curso e cabotagem. O estudo de
mercado ndo apresenta analise da concorréncia para essa carga.

202. As demais cargas relevantes - fertilizantes, ferro-gusa, derivados de petroleo, escorias/cinzas e
marmore/granito - s30 movimentadas, em sua maioria, em ber¢os de uso geral. O estudo elaborado
pelo consércio Portos B revela que ha opgdes de escoamento para tais cargas, € que ndo ha
mercado relevante e/ou monopdlio nem relagdo de hipossuficiéncia entre os players. Entende-se
por mercado relevante a situacdo em que um produto/grupo de produtos (dimensdo produto) €
produzido/vendido em determinada area geografica (dimensdo geografica), por uma empresa capaz
de impor um pequeno, mas significativo e ndo transitorio, aumento de precos, sem que isso acarrete
a migragdo dos consumidores para outros produtos e/ou regioes.

203. Os fertilizantes sao destinados & importagdo, para abastecer regides de Minas Gerais, Espirito
Santo ¢ Goids, com escoamento pelo Porto de Vitoria e pelo Terminal de Tubardo. No Porto de
Vitéria, a movimentagao se da em bercos de uso geral, no cais de Capuaba, e no ber¢co 206, no cais
de Paul, arrendado ao Terminal Portuario Peil. Em 2020, o volume movimentado foi de 55,3% no
Porto de Vitéria e 44,7% no Terminal de Tubardo. O contrato de arrendamento com o Terminal
Portuério Peit tem término de vigéncia em dezembro/2023, e seria passivel de prorrogagdo por
mais 25 anos. A correlagdo entre a movimentagdo de grios e fertilizantes (cargas de retorno)
justifica a alta demanda no Terminal de Tubardo, operado pela empresa Vale. Na regido sudeste, o
principal concorrente do Complexo Portuario de Vitéria e Barra do Riacho é o Complexo Portuario
de Santos, que abastece as areas cultivaveis de Sao Paulo, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul.
Assim, em relagdo aos fertilizantes, o Porto de Vitoria possui concorréncia intraportos e
interportos.

204. O ferro-gusa ¢ produzido em Minas Gerais e no Espirito Santo, e destinado a exportacdo, com
escoamento pelo modal ferroviario até o bergo 905, no cais de Paul. Em menor propor¢ao, como
subproduto da producdo de ago pela ArcelorMittal, ha producdo de ferro-gusa e escoria,
encaminhados ao Porto de Vitoria, com escoamento pelo modal rodoviario, até os cais de Paul e
Capuaba. Segundo informa¢do do Plano Mestre do Complexo Portuario do Rio de Janeiro, a
producdo do Espirito Santo ¢ escoada somente pelo Porto de Vitoria, e a produgdo de Minas Gerais
¢ compartilhada entre os dois portos. O complexo do Rio de Janeiro possui capacidade ociosa ¢
armazenagem adequada, ao passo que o Porto de Vitoria ja apresenta déficit na movimentagdo e na
armazenagem de ferro-gusa. Assim, o Porto de Vitdria € considerado um grande player com
mercado relevante na movimentagdo de ferro-gusa, mas o complexo portuario do Rio de Janeiro
representa um forte concorrente. Questdes comerciais (custo), nivel de servigo oferecido ¢ modais
disponiveis para recep¢do da carga podem ser utilizados como diferenciais para escolha entre os
dois portos.

205. Os derivados de petrdleo sdo desembarcados, pelo modal maritimo (cabotagem), no Porto de
Vitoria e no Terminal de Tubardo, para abastecimento do estado do Espirito Santo. Em 2020, o
volume movimentado foi de 48,4% no Porto de Vitoria e 51,6% no Terminal de Tubardo. Com a
recente licitacdo da area VIX30, para operar granel liquido, cujo contrato de arrendamento foi
assinado em julho/2020 com o consorcio Navegantes Logistica Portuaria, com vigéncia até
julho/2045, a capacidade dindmica de armazenamento no Porto de Vitéria serd expandida,
acirrando a competi¢do entre os terminais do complexo portuario. Dessa forma, o Porto de Vitdria
tem mercado relevante na movimentagdo de derivados de petroleo, mas ndo detém o monopélio do
mercado, o qual é compartilhado com o Terminal de Tubar@o.

206. A escoria ¢ um subproduto da atividade siderurgica, com escoamento pelo Porto de Vitéria e
pelo Terminal Maritimo Ponta Ubu, da empresa Samarco. Desde o rompimento da barragem em
Brumadinho, em 2019, e a interrup¢ao da produg@o de minério de ferro pela Samarco, a empresa
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passou a movimentar somente escoria em seu terminal privado. Com a retomada da movimentagao
de minério de ferro, a movimentacdo de escéria no Terminal Maritimo Ponta Ubu deve ser
absorvida pelo Porto de Vitdria. De fato, segundo informacdo do painel Estatistico Aquaviario da
Antaq, em 2021, a movimentagao de escoria se deu somente no Porto de Vitoria.

207. O granito, proveniente do Espirito Santo, é destinado a exportagdo, podendo ser transportado
em bloco (solto) ou chapa (cont€iner ou solto), com escoamento pelo cais de Capuaba, tanto nos
bergos de uso geral como nos bercos arrendados ao TVV. Dentre os terminais de uso privado do
complexo, ha movimentagdo no Terminal Maritimo de Praia Mole, com escoamento pelo modal
ferroviario (EFVM), e o TUP Portocel também possui autorizagdo para movimentar tal carga, com
transporte por meio da EFVM. Em 2020, o volume movimentado foi de 35,3% no Porto de Vitoria
e 64,7% no Terminal Maritimo de Praia Mole. A falta de acesso ferroviario ao Porto de Vitédria tem
afetado sua competividade frente aos terminais privados da regido.

Analise da SeinfraPortoFerrovia

208. A presente analise tera foco nos seguintes aspectos: (i) metodologia utilizada para projecdo da
demanda ao longo da concessao; e (ii) aspectos concorrenciais considerados no modelo.

209. A utilizacdo de dados de movimentagdo extraidos do plano mestre, e sua associagdo com um
cenario de capacidade de cais que considera a homologagdo da dragagem de aprofundamento
concluida em 2017, bem como utiliza produtividades ‘ideais’, entre as produtividades obtidas no
anuario da Antaq e as produtividades atuais do Porto de Vitdria, mostra-se adequada. Por se tratar
de um porto ja em operagdo, com uma matriz de cargas consolidada, entende-se que as projecdes
do plano mestre fornecem boa estimativa de demanda futura, ja considerando, de certa forma, o
cenario concorrencial em que a Codesa esta inserida.

210. Além disso, a previsao de estagnacdo da movimentagdo quando for atingida a capacidade de
cais esta condizente com a auséncia de investimentos obrigatérios associados a ampliacdo da
capacidade do Porto de Vitoria. E tais premissas se coadunam com o elevado nivel de ociosidade
do porto, atualmente em torno de 50%, com possivel ampliacdo de sua operacdo sem necessidade
de novos investimentos em infraestrutura. Vale pontuar que, no cenario adotado no estudo, a
projecao de demanda se iguala a capacidade de cais em 2053, em data muita préxima ao término da
concessao previsto para 2055, sem impacto significativo nas projegdes realizadas.

211. Na proje¢do de demanda para o Porto de Vitoria, foi adotada uma taxa de crescimento média
de 86,0% (de 6.946 mil toneladas em 2020 para 12.923 mil toneladas em 2055), com destaque para
contéineres, com taxa de crescimento estimada de 97,1% (de 2.717 mil toneladas em 2020 para
5.355 mil toneladas em 2055), e granel s6lido, com taxa estimada de 96,6% (de 850 mil toneladas
em 2020 para 1.672 mil toneladas em 2055). Sem a realizagdo de investimentos em infraestrutura
para ampliacdo da capacidade do porto, tais volumes de movimenta¢do somente serdo alcangados
com a reducdo da ociosidade atual.

212. Para os terminais de uso privado que farfio uso do canal de acesso gerido pela concessionaria
(CPVV, TUP Portocel e TABR), e, portanto, estardo sujeitos a cobranca de tarifa pelo uso da
infraestrutura de acesso aquavidrio, também foram utilizados dados do plano mestre na estimativa
dos respectivos volumes de movimentagdo. Mostra-se oportuno relatar algumas particularidades de
cada um desses terminais de uso privado, com reflexo no inicio da cobranga de tarifa pelo uso da
infraestrutura de acesso aquaviario sob o mecanismo da receita-teto.

213. O TUP CPVV utiliza o canal de acesso aquaviario do Porto de Vitéria, com remuneragdo nos
termos da tabela I definida pela Codesa. Nesse sentido, depois dos primeiros seis meses do contrato
de concessdo (fase de transi¢do), aquele terminal estara sujeito as tarifas fixadas pela
concessionaria pelo uso da infraestrutura de acesso aquaviario, aplicaveis a todos os usuarios, nos
termos previstos no anexo 3 do contrato de concessao (pega 73, p. 106-120).

214. O TABR ¢ tarifado pelo uso da infraestrutura de acesso aquaviario nos termos fixados no
contrato de concessdo de direito real de uso 59/2008, que tem vigéncia até outubro/2033 e deve ter
suas condigdes respeitadas pela concessionaria do porto. Dessa forma, até outubro/2033,
permanece a sistematica de cobranga atual, com receitas alocadas no item ‘uso dos molhes’ do
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fluxo do projeto. Somente depois do término da vigéncia do contrato 59/2008, o TABR estara
sujeito as tarifas fixadas pela concessionaria e aplicdveis a todos os usudrios da infraestrutura de
acesso aquaviario.

215. No curso desse acompanhamento, foi apontada a alocagdo de receitas provenientes do TABR
logo depois de encerrada a fase de transi¢do (peca 132, p. 4), mas tal impropriedade ja foi corrigida
pelo poder concedente na versao final da planilha do modelo econémico-financeiro (peca 134, p. 8-
9, e peca 137, item ndo digitalizavel). A despeito disso, entende-se adequado recomendar ao poder
concedente que faca constar no contrato de concessdo essa particularidade na remuneragéo pelo uso
da infraestrutura de acesso aquaviario, durante a vigéncia do contrato de concessao de direito real
de uso 59/2008, a exemplo da redacdo contida no item 2.1.4.5 do anexo 3 do contrato (pega 73,
p. 109), que trata da remuneracdo pelo uso do molhe de protecdo de Praia Mole, consoante termo
de compromisso PE 793/1993, cujas condi¢des também devem ser respeitadas pela concessionaria.

216. O TUP Portocel é responsavel pela gestdo do acesso aquaviario de Barra do Riacho e tarifado
pelo uso da infraestrutura daquele acesso nas condigdes fixadas no termo de compromisso s/n, de
16/5/1997, acessorio ao contrato de adesao MT/DPH 42/1995, adaptado a lei 12.815/2013 por meio
do contrato de adesdo 106/2016-Antaq, com vigéncia até margo/2041. Com a transferéncia da
gestdo do acesso aquaviario de Barra do Riacho para a futura concessionaria, nos termos
estabelecidos no anexo 9 do contrato de concessdo (pega 73, p. 171-173), o TUP Portocel estara
sujeito as tarifas fixadas pela concessionaria e aplicaveis aos demais usudrios da infraestrutura de
acesso aquaviario.

217. O termo de compromisso s/n firmado com a Portocel (pega 134, p. 52-54) prevé, consoante
paragrafos segundo e terceiro de sua clausula terceira, a retomada da gestdo do canal de acesso
aquavidrio pela Codesa tdo logo o TUP Portocel deixe de ser o unico terminal em operagdo no
Porto de Barra do Riacho, condigdo ja materializada desde 2013 com o inicio das operacdes do
TABR:

‘PARAGRAFO SEGUNDO - Enquanto o Terminal Administrado por PORTOCEL for o tinico
em funcionamento no Porto de Barra do Riacho, como acontece até aqui, ficara ela responsavel
integralmente pela implantagdo e manutencdo da sinaliza¢do nautica, inclusive balizamento no
canal de acesso, bem como realizacdo da dragagem de manutengdo tanto do canal de acesso como
da bacia de evolugao.

PARAGRAFO TERCEIRO - A partir do instante em que a CODESA, por si ou por terceiro vier
utilizar-se das demais areas do Porto de Barra do Riacho para fins portuarios, serdo promovidos
0s ajustes necessarios a estabelecer as responsabilidades proporcionais ao uso ou beneficio de
cada um das utilidades correspondentes, como sinalizagdo nautica, balizamento, dragagem ou
qualquer servigo, obra ou bem necessario ou exigido para atividade portuaria correspondente.’

218. Assim, depois de 180 dias da assinatura do contrato de concessdo (fase de transi¢ao), o TUP
Portocel estara sujeito as tarifas fixadas pela concessionaria pelo uso da infraestrutura de acesso
aquaviario, nos termos previstos nos anexos 3 e 9 do contrato de concessao.

219. Por fim, registra-se que, em relacdo ao modal ferroviario, cuja capacidade atual ndo teve
impacto nas projecdes de demanda estimadas no horizonte da concessdo, foi realizada oitiva da
SNPTA, consoante despacho do Relator (pega 166) e oficio 59159/2021-TCU/Seproc (peca 168),
em face de documento encaminhado ao seu gabinete pela Findes (peca 147), que trata sobre a
possibilidade de prorrogacdo antecipada da FCA e a influéncia do sistema ferroviario no processo
de desestatiza¢do da Codesa. Dessa forma, foi solicitado a SNPTA que se manifestasse sobre ‘em
que medida o projeto de desestatizacdo da Codesa, em seus custos e estudo de demanda,
considerou a maximizacdo dos ganhos logisticos que poderiam ser impulsionados pela
possibilidade de alteracdo do sistema ferroviario atual’.

220. Em resposta (pega 177, p. 2-3), o poder concedente esclarece que os estudos de mercado
elaborados para a desestatizacdo da Codesa tomaram por base o PNLP e do Plano Mestre do
Complexo Portuario de Vitoria e Barra do Riacho 2019, em que ¢ considerada a movimentacdo de
cargas pelo modal ferroviario, inclusive com a possibilidade de investimentos em estudo pelas
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concessionarias ferroviarias, que poderiam ocasionar o aumento de sua participacdo na matriz de
transporte do complexo portuario.

221. Considerando que os dados do plano mestre tém como referéncia o ano-base 2017, o BNDES
procedeu a atualizag@o desses dados, com a realizagdo de nova rodada de reunides e entrevistas
com os diversos atores do complexo portudario, ai incluidas as atuais concessionarias ferroviarias.
Nessa ocasido, ndo foram mapeados, identificados ou relatados investimentos relativos a
construcdo de variante ao tracado atual, nos termos contidos no documento apresentado pela
Findes.

222. E, mesmo que a possibilidade de tal investimento fosse aventada, o processo de prorrogacao
antecipada da FCA ainda se encontra em discussdo no MInfra, mais precisamente na fase de
definicdo de diretrizes de investimentos junto ao concessionario e¢ aos estados atendidos pela
ferrovia. Dessa forma, a SNPTA pontua ndo ser adequada a consideragdo de um evento em fase
inicial de maturagdo no cenario-base da desestatizagdo, o que poderia trazer risco significativo a
concessdo em caso de frustracdo da demanda estimada com base nesse evento. Também nao se
mostra adequada a interrup¢ao do processo de desestatizagdo com o intuito de aguardar o avango
dos estudos de prorrogagdo antecipada da FCA, de modo a incorporar seus resultados a
desestatizacao.

223. Entende-se que assiste razdo ao poder concedente. Em que pese a possibilidade de reflexo
futuro na movimentacdo de cargas do complexo portuario, em decorréncia da prorrogagdo
antecipada da FCA, ndo ha como considerar esse evento, de natureza incerta, no cenario-base da
desestatizacdo. Situagdo analoga € verificada em relagdo aos terminais de uso privado em fase de
projeto/instalagdo na regido, bem como em relagdo a exploragdo do terreno greenfield de Barra do
Riacho, os quais também ndo foram considerados no estudo de demanda, em face da imaturidade
desses projetos ¢ da impossibilidade de avaliar cargas potenciais ¢ seus volumes, com possivel
reflexo (futuro) no ambiente concorrencial da Codesa.

224. Nesse sentido, exceto quanto & proposta de recomendagdo para ajuste na redacdo do contrato
de concessdo acerca da remuneragdo pelo uso da infraestrutura de acesso aquaviario pelo TABR,
ndo foram encontradas impropriedades nas premissas adotadas para projecao de demanda ao longo
da concessao, que justifiquem ajustes no modelo ora proposto.

225. Passa-se ao exame do ambiente concorrencial em que a Codesa esta inserida.

226. De imediato, salienta-se que o Plano de Desenvolvimento e Zoneamento (PDZ) do porto,
embora elaborado por uma autoridade portudria privada, devera ser aprovado pelo poder
concedente. Ou seja, o concessiondrio terd liberdade negocial para escolher os parceiros que irdo
movimentar carga no porto, mas a Unido ainda tera a prerrogativa de definir quais cargas o porto
devera movimentar, de modo a ndo deixar cargas relevantes desassistidas. Isso mitiga o poder de
mercado da concessionaria, pois a liberdade negocial esta condicionada ao atendimento das cargas
previstas no PDZ. Nessa situagdo, caso cobre um valor excessivo para movimentar determinada
carga no porto ¢ a afugente para os concorrentes, a autoridade portuaria nao podera substituir tal
carga por outra mais rentdvel, em desconformidade com o PDZ, e passara a ter prejuizo em
decorréncia de menor movimentagédo e eventual ociosidade.

227. O Porto de Vitéria ja possui uma matriz de cargas consolidada. Algumas de suas cargas
sofrem concorréncia dos terminais privados da regido e outras sio movimentadas de forma
exclusiva. A tabela 3 resume a situag@o atual das cargas mais relevantes do porto (83,2% total) em
termos de concorréncia intraportos (cluster do Espirito Santo) e interportos (regido Sudeste).
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Tabela 3: Concorréncia intraportos/interportos para as principais cargas do Porto de Vitoria

% total
no Concorréncia
Escoamento atual no Porto de
Carga | Porto de oo
e r e Vitoria
Vitoria
Em 2020 Espirito Santo Sudeste
(intraportos) |(interportos)
bercos 203 e 204 arrendados ao Sao Paulo e
Contéineres| 39,1% | TVV, contrato TVV (vigéncia até ndo ha Rio de
setembro/2048) Janeiro

Terminal de
bergos publicos (cais de Capuaba) e| Tubarao (em 2020,
Fertilizantes| 13,2% | berg¢o 206 (cais de Paul) arrendado | 55,3% Porto de Sdo Paulo

ao Terminal Portuario Peiu Vitoria e 44,7%
Tubarao)
L . N Rio de
Ferro-gusa | 10,2% bergo publico 905 (cais de Paul) nao ha )
Janeiro

Terminal de
Tubardo (em 2020, | Sdo Paulo e
48,4% Porto de Rio de
Vitoria e 51,6% Janeiro
Tubarao)
Terminal Maritimo
Ponta Ubu (em
2020, 38,5% Porto
de Vitéria e 61,5% ndo ha
Ponta Ubu; em
2021, 100% Porto
de Vitoria)
Terminal Maritimo
Praia Mole e TUP
bergos publicos e bergos arrendados| Portocel (em 2020,

ao TVV (cais de Capuaba) 35,3% Porto de
Vitoria e 64,7%
Praia Mole)
Fonte: elaboracdo propria, informagdes extraidas do estudo de mercado e do Estatistico
Aquaviario da Antaq

cais de Paul e (a partir de 2025)
Derivados 10.0% bergo publico 207 (dolfins do
de petroleo ’ Atalaia), contrato Navegantes
Logistica (vigéncia até julho/2045)

bergos publicos (cais comercial e

R 0
Escoria 6,4% cais de Capuaba)

Granito 4.2% ndo ha

228. O Porto de Vitéria detém a exclusividade na movimentagdo de contéineres no cluster do
Espirito Santo, por meio do TVV, cujo contrato de arrendamento tem vigéncia até setembro/2048.
E, segundo informagdes extraidas do painel Estatistico Aquaviario da Antaq, em 2020, as cargas
conteinerizadas foram movimentadas na regido Sudeste nos seguintes portos: 81,6% no Complexo
Portuario de Santos (65,4% no porto organizado ¢ 16,2% no TUP DP World); 9,0% no Porto do
Rio de Janeiro; 5,1% no Porto de Vitoria; e 4,3% no Porto de Itaguai.

229. Nota-se que, embora nao haja nenhum competidor direto entre os terminais de uso privado do
Espirito Santo, o Porto de Vitdria ¢ atingido pela forte concorréncia de outros portos da regido
Sudeste. Eventual tentativa do concessionario de estabelecer precos de monopolio na
movimentacao dessas cargas poderad ser reprimida por seus concorrentes, com deslocamento das
cargas movimentadas em Vitoria para outros portos da regido, com impacto direto nas receitas do
concessionario.

230. Ocorre que o deslocamento das cargas para outros portos da regido Sudeste, bem como a
liberdade do concessiondrio para negociar tarifas reguladas, respeitado o limite de dispersdo
tarifaria, e tarifas nao reguladas, de forma irrestrita, com o atual arrendatario TVV e/ou outros
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futuros exploradores de instalagdo portuaria, podem acarretar maiores custos logisticos (frete
rodovidrio para deslocar carga entre Vitdria e Rio de Janeiro, por exemplo), com reflexo no prego
das cargas movimentadas e prejuizo ao usuario final.

231. Dessa forma, em complemento a concorréncia interportos, entende-se necessaria uma
regulacdo tarifaria capaz de coibir eventuais abusos de poder de mercado, conforme tratado em
topico especifico desta instrugdo, com vistas a assegurar a movimentacdo de contéineres hoje
exercida de forma exclusiva no Porto de Vitéria e tida como a principal carga movimentada
naquele porto.

232. Cabe frisar que a recente renovagdo do contrato de arrendamento com o TVV, com vigéncia
até 2048, e a previsdo de manutengdo das condigdes estabelecidas nos contratos vigentes depois da
desestatizagcdo minimizam eventual pratica de precos abusivos em relacdo aos valores a serem
cobrados a titulo de remuneracao pela utilizagdo de 4reas afetas a operagdo portudria, nos termos
previstos na clausula 10.8 do contrato de concessdo (peca 74, p. 20).

233. Analise semelhante pode ser feita em relagdo ao ferro-gusa e a escoria, que atualmente sdo
movimentados de forma exclusiva no Porto de Vitodria, no cluster do Espirito Santo, e representam
10,2% e 6,4%, respectivamente, da carga total movimentada no porto em 2020.

234. Com relagdo ao ferro-gusa, o Porto de Vitoria ndo possui concorrentes diretos no Espirito
Santo, mas tem sofrido forte concorréncia do Porto do Rio de Janeiro, que apresenta capacidade
ociosa e armazenagem adequada. Dessa forma, entende-se que a concorréncia do Rio de Janeiro,
aliada a uma regulagdo tarifaria eficiente, deve frear eventual abuso de poder de mercado do
concessionario. Em sentido inverso, por se tratar de carga relevante para o porto, o contrato de
concessdo deve conter mecanismos regulatorios suficientes para assegurar o atendimento dessa
carga no Porto de Vitoria, de modo a ndo prejudicar o mercado atual por ele atendido. Os
mecanismos regulatorios previstos no contrato serdo abordados mais adiante.

235. E, com relagdo a escoria, ndo sdo identificados concorrentes nem no Espirito Santo nem na
regido Sudeste. Por se tratar de subproduto da atividade siderurgica, o Porto de Vitoéria ¢
beneficiado pelo excedente de produgdo dessa carga em terminais privados da regido, que nao tém
interesse em movimenta-la de forma prioritaria. Como exemplo, vale citar o Terminal Maritimo de
Ponta Ubu, da empresa Samarco, que optou por movimentar a escoria enquanto sua produgao de
minério de ferro esteve suspensa e deixou de movimenta-la tdo logo tais atividades foram
retomadas. Também nesse caso, os mecanismos regulatorios previstos no contrato de concessao
devem ser suficientes a assegurar o atendimento dessa carga no Porto de Vitoria.

236. Com relagdo a fertilizantes, derivados de petréleo e granito, o Porto de Vitoria sofre
concorréncia direta dos terminais privados do Espirito Santo e, no caso especifico de fertilizantes e
derivados de petroleo, ainda existe concorréncia interportos na regido Sudeste.

237. Para essas cargas, ndo ha que se falar em monopolio do Porto de Vitéria no cendrio atual, de
modo que a existéncia de concorréncia intraportos deve contribuir para frear o abuso de poder de
mercado do concessiondrio. Ressalta-se que, nos terminais privados da regido que concorrem com
o Porto de Vitéria - Terminal de Tubardo, Terminal Maritimo de Praia Mole e TUP Portocel - ha
verticalizagdo da cadeia logistica, e a reducdo dos custos em decorréncia dessa verticalizagdo deve
tornar essa competicdo em relagdo ao Porto de Vitdria ainda mais agressiva.

238. Mostra-se oportuno discutir a possibilidade de um dos terminais da regido sagrar-se vencedor
do leildo e passar a administrar os portos de Vitéria e Barra do Riacho, com possivel abuso de
poder de mercado pela nova concessionaria, bem como o risco de desvio de cargas do Porto de
Vitoria para os terminais de uso privado de titularidade da concessiondria, com prejuizo aos demais
agentes que atuam no porto organizado.

239. As premissas adotadas e as regras de participagdo sugeridas constam do relatorio de
modelagem de venda (peca 71, p. 59-61). Com vistas a segregar a gestdo/administracdo do porto
das atividades de movimentacdo de carga, serd vedada a participagdo de empresas (e seu grupo
econdmico) que, na data da entrega da proposta, figurem como ‘titular de contrato de arrendamento
de area operacional nos portos organizados de Vitoria e Barra do Riacho’ ou ‘detentora de contrato
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de adesdo, localizada no complexo portudrio do Espirito Santo, que utilize o canal de navegacdo
dos portos organizados ou que movimente, majoritariamente, cargas relevantes para o porto
organizado’.

240. Registra-se que tal vedacgdo consta do art. 10 da Resolugdo CPPI 188/2021 (peca 55, p. 4), ¢
do item 3.5.10 do edital de leilao (peca 72, p. 24), tendo sido suprimida a expressao ‘localizada no
complexo portuario do Espirito Santo’ na redag@o do edital. Questionado sobre essa inconsisténcia,
o poder concedente relatou que a minuta de edital serd ajustada de modo a eliminar a divergéncia
apontada (peca 136, p. 5).

241. Aliado a isso, como forma de ampliar a concorréncia no certame e tendo em vista o perfil de
potenciais investidores mapeados no estudo, serd admitida a participagdo de empresas nessas
condi¢des como membro de consorcio, com participagdo individual de até 15%, e soma das
participagoes de até 40%, nos termos do item 3.5.10.4 do edital. Nao h4 vedagdes a participagdo de
armadores e/ou operadores ferroviarios, de forma isolada ou em consorcio.

242. Para avaliar a hipotese de concentragdo excessiva de mercado, em caso de um terminal de uso
privado da regido sagrar-se vencedor do leildo, o estudo contemplou: (i) a identificacdo de cargas
relevantes para o porto organizado; (ii) a identificacdo dos terminais de uso privado do Espirito
Santo que movimentam volumes relevantes das mesmas cargas; e (iii) a verificacdo se essas cargas
sdo relevantes para os terminais tidos como potenciais competidores.

243. Segundo consta do edital, entende-se como carga relevante o grupo de mercadoria que
represente, pelo menos, 10% do volume total movimentado no porto. A partir da movimentagio de
cargas do Porto de Vitéria em 2020, conforme mostra a tabela 2, sdo consideradas cargas
relevantes, segundo esse critério, contéineres, fertilizantes, ferro-gusa e derivados de petroleo.

244, Dentre os terminais privados do Espirito Santo, em 2020, houve movimentacao de fertilizantes
no Terminal de Tubardo (1,3% total); e movimenta¢do de derivados de petréleo no Terminal de
Tubardo (1,3% total) e no Terminal Aquaviario Norte Capixaba, de titularidade da Petrobras (100%
total). Considerando a baixa representatividade das cargas de fertilizantes e derivados de petrdleo
no Terminal de Tubardo, da empresa Vale, ¢ que a Petrobras ja tera sua participacdo vedada em
virtude do uso do canal aquaviario de Barra do Riacho pelo TABR, ndo foram identificados
terminais de uso privado no estado do Espirito Santo enquadrados na vedagdo relativa a
movimentagdo de cargas consideradas relevantes para o Porto de Vitoria.

245. Merece destaque o caso especifico do Terminal de Tubarfo, que concorre com o Porto de
Vitéria na movimentagao de fertilizantes e derivados de petroleo, e é operado pela empresa Vale,
também titular das concessdes ferroviarias que atendem os portos de Vitoria e Barra do Riacho -
EFVM, de forma individual, e FCA, por meio do consércio VLI Logistica. Nos termos definidos
no modelo de desestatizagdo, a participagdo dessa empresa no certame seria admitida inclusive de
forma individual, sem representar riscos ao ambiente concorrencial do porto. Esse ponto foi
confirmado pelo poder concedente (pega 136), nos seguintes termos:

‘(...) é preciso conciliar a atra¢do de maior nimero de competidores para o certame, aproveitando
a expertise que arrendatarios e detentores de TUPs tém na execu¢@o das atividades portuarias,
com a mitiga¢do de risco de abuso do poder de mercado.

Nesse sentido, a sugestdo de limitar de forma mais ampla a participacdo de TUPs no certame,
Terminais de Uso Privado localizados no Estado do Espirito Santo, vai de encontro as melhores
praticas de promover uma maior participagdo e concorréncia no certame de forma a garantir o
maior numero de participantes, o que tende a obter precos proximos aos custos marginais
incorridos, compelindo-se as taxas de retorno a um nivel de mercado competitivo.’

246. Cabe citar também a questdo dos armadores, que t€ém passado a controlar diversos terminais
portuarios, notadamente de contéineres, com verticalizagdo da cadeia logistica e significativo poder
de mercado frente aos demais atores do setor. A participagdo de armadores também sera admitida,
de forma irrestrita, no termos propostos no modelo de desestatizagdo.

247. Nesse contexto, foi solicitado ao poder concedente que apresentasse 0s mecanismos
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regulatorios previstos na concessdo com vistas a coibir eventuais praticas anticoncorrenciais
adotadas por armadores e/ou operadores ferrovidrios que porventura sejam vencedores do leildo
(pega 132, p. 5). Em resposta (peca 134, p. 10-13), a SNPTA apresenta os seguintes mecanismos
regulatorios incorporados ao contrato de concessdo (pega 73):

a) diretriz geral (clausula 2.3): a autoridade portuaria devera orientar sua atuagdo para
racionalizacdo e otimizacdo do porto organizado, assegurando a competi¢do e o tratamento
isondmico aos usuarios, ‘notadamente aos Exploradores de Infraestrutura Portuaria, aos detentores
de contratos de adesdo e aos Operadores Portuarios’;

b) planejamento portuario (cldusula 8): o PDZ proposto pela concessiondria devera ser submetido a
consulta aos usuarios e ao Conselho de Autoridade Portuaria (CAP) e aprovado pelo poder
concedente, de modo que o atendimento dos mercados e cargas seja monitorado ex-ante,
minimizando riscos de a concessiondria promover alteragdes no PDZ com beneficio de
determinadas cargas/usuarios em detrimento dos demais;

¢) definigdo das tarifas (clausula 15.4): as tarifas portudrias deverdo ser baseadas em ‘critérios
objetivos e nao discriminatérios, tais como horario, dia, sazonalidade, facilidades disponiveis para
o usuario e nivel de servigo’, respeitados os limites contratuais atinentes a tarifa-teto média e o
limite de dispersdo tarifaria, para as tarifas reguladas. Tal mecanismo deve complementar as
restricdes mercadologicas/concorrenciais a que o porto estiver sujeito. Além disso, eventuais
alteragdes nos valores das tarifas deverdo ser comunicadas a Antaq e aos usuarios do porto com
antecedéncia, com possibilidade de suspensdo de sua implementacdo pela agéncia reguladora se
identificada infracdo aos termos do contrato e/ou prejuizo potencial aos usuarios, minimizando
riscos de discriminag@o nao justificada entre cargas e/ou usudrios;

d) regulamento de exploracdo do porto (REP) (clausula 11.2.18 e anexo 1): o REP contém normas
operacionais relacionadas ao funcionamento do porto, a exemplo de regras para ordenagdo da fila
de navios que desejam acessar o porto, com definicdo de prioridade ou janelas de atracacdo
conforme o tipo de carga transportada. O REP sera elaborado pela concessionaria e devera ser
disponibilizado ao publico com vistas ao controle social, por meio de dentfincias oferecidas a
Antaq; além disso, alteragdes no REP deverao ser submetidas ao poder concedente e a Antaq com
antecedéncia, com tempo habil para identificagdo de impropriedades na proposta. Tais mecanismos
permitem o monitoramento da isonomia nas regras operacionais definidas para os diferentes
usuarios e cargas do porto organizado;

e) monitoramento de areas operacionais ociosas (clausulas 10.9 e 10.10): a ociosidade atual do
Porto de Vitéria ¢ ocasionada por questdes competitivas, mas, no futuro, ndo poderé ser resultado
do racionamento de areas portuarias pelo concessionario. A Antaq, a partir de denuncias oferecidas
por terceiros ou por meio do monitoramento do indicador de disponibilidade de areas operacionais
(I6), podera determinar a realizagdo de chamadas publicas de oferta por interessados, instaurar
processo administrativo sancionador e determinar a contratacdo de terceiros interessados, de modo
a evitar a recusa injustificada da concessionaria em celebrar contratos para movimentar cargas
conforme o planejamento previamente aprovado pelo poder concedente;

f) poder fiscalizatério e regulatorio da Antaq (clausulas 11.3 e 22): a fiscalizacdo da concessdo sera
exercida pelo poder concedente e pela Antaq, nos limites de suas competéncias. O ente privado
devera dispor de banco de dados, contendo informagoes da concessao, tais como tarifas e outras
remuneracdes, dados de trafego de embarcacdes, cargas processadas no periodo, com acesso
irrestrito a agéncia reguladora; além disso, os usuarios/interessados poderdo apresentar dentncias a
Antaq em face de eventuais abusos na atuagdo da concessionaria.

248. Pontua-se que, em relacdo a participag@o no leildo de terminais privados da regido, armadores
ou operadores ferroviarios, de forma irrestrita, ha preocupagdo de diversos agentes que atuam no
setor portudrio, notadamente no estado do Espirito Santo, quanto a uma possivel concentragdo de
mercado na hipotese de um desses players sagrar-se vencedor do certame. A despeito disso, hd de
se reconhecer a previsdo de diversos mecanismos regulatorios no contrato de concessdao com intuito
de coibir eventuais comportamentos abusivos e anti-isondmicos da concessionaria.
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249. Considerando que o poder concedente ja examinou a matéria, contemplando possiveis
hipéteses de concentragdo de mercado e seu respectivo enderecamento, ndo foram encontradas
impropriedades nas regras estabelecidas para participagdo no leildio em tela, destinado
especificamente aos portos de Vitoria e Barra do Riacho, que justifiquem ajustes no modelo ora
proposto. Ressalva-se que, nos proximos processos de desestatizagdo de portos publicos, tais regras
devem ser revisadas e adaptadas conforme a especificidade de cada porto objeto de desestatizacdo.

250. Diante do exposto, no relatério preliminar, propds-se recomendar ao Ministério da
Infraestrutura, com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno/TCU, que,
previamente a publicagdo do edital para transferéncia do controle acionario da Codesa, associada a
concessdao do servico publico de administracdo dos portos organizados de Vitoria e Barra do
Riacho, avalie a conveniéncia e a oportunidade de incluir, na minuta do contrato de concessao,
clausula relativa a remuneragdo especifica pelo uso da infraestrutura de acesso aquaviario durante a
vigéncia do contrato de concessdo de direito real de uso 59/2008 celebrado com o Terminal
Aquaviario de Barra do Riacho, a exemplo da redacdo contida no item 2.1.4.5 do anexo 3 do
contrato, que trata da remuneragao pelo uso do molhe de prote¢do de Praia Mole, atualmente fixada
pelo termo de compromisso PE 793/1993, cujas condi¢des devem ser mantidas pela concessionaria
até seu termo final ou exting3o.

Comentarios dos gestores

251. O poder concedente sugere que seja inserida, no contrato de concessao, clausula relacionada a
manutengdo da sistematica de cobranga atual, de modo que o TABR somente estara sujeito ao
pagamento das tarifas fixadas pela concessiondria e aplicaveis a todos os usuarios da infraestrutura
de acesso aquaviario depois do encerramento do contrato de concessdo de direito real de uso
59/2008, em outubro/2033.

Analise dos comentarios dos gestores

252. Considerando a manifestacdo expressa do poder concedente quanto a inclusdo, na minuta do
contrato de concessdo, de cldusula relativa a remuneracdo especifica pelo uso da infraestrutura de
acesso aquaviario durante a vigéncia do contrato 59/2008 celebrado com o TABR, previamente a
publicacdo do edital de desestatizagdo da Codesa, € em busca da racionalizagdo das deliberagdes
proferidas por esta Corte de Contas, entende-se que a recomendac¢do proposta no relatério
preliminar e descrita no item 250 desta instrucio pode ser dispensada, nos termos do art. 16,
paragrafo unico, inciso I, da Resolugdo TCU 315/2020.

253. Nesse sentido, propde-se deixar de recomendar ao Ministério da Infraestrutura, com
fundamento no art. 16, paragrafo unico, inciso I, da Resolugdo TCU 315/2020, sem prejuizo de que
o TCU verifique a efetiva implementacio da medida a seguir descrita e os impactos dela
resultantes, tendo em vista que, previamente a publicacdo do edital para transferéncia do controle
acionario da Codesa, associada a concessdo do servigo publico de administragdo dos portos
organizados de Vitoria e Barra do Riacho, a unidade jurisdicionada dispde-se a incluir, na minuta
do contrato de concessdo, clausula relativa a remuneracgio especifica pelo uso da infraestrutura de
acesso aquavidrio durante a vigéncia do contrato de concessdo de direito real de uso 59/2008
celebrado com o Terminal Aquaviario de Barra do Riacho, cujas condi¢des devem ser mantidas
pela concessiondria até seu termo final ou extingéo.

V.2. Parametros de desempenho

254. Neste topico, serdo examinadas as informagdes contidas na secdo 15 do relatorio institucional
e regulatério (peca 67, p.276-297), relativas aos indicadores de desempenho portuario
estabelecidos na concessdo dos portos de Vitéria e Barra do Riacho. Os indicadores definidos, ¢
seus respectivos critérios, formulas, metas e prazos para alcance de determinados niveis de servigo,
constam do item VIII e do apéndice B do anexo 1 ao contrato de concessao (peca 73, p. 93 e 97-
99), em atendimento ao disposto no art. 5°, inciso III, da Lei 12.815/2013.

255. A definicdo dos indicadores de desempenho da concessdo teve como norteador o
entendimento contido na nota técnica 4/2017/GT-PORT-111-16-DG/Antaq (pega 172), que trata da
proposicdo de sistema de monitoramento e acompanhamento do desempenho no ambito dos portos
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organizados e instalagdes portuarias.

256. Consta do aludido normativo que, para definicdo de um parametro de desempenho, deve-se:
(1) definir objetivos ¢ em que prazo serdo alcancados; (ii) estabelecer medidas e padrdes de
comparagdo mensuraveis, com vistas ao estabelecimento de metas individualizadas; e (iii)
acompanhar e monitorar o desempenho por meio de indicadores. E, em harmonia com as diretrizes
do setor portuario contidas no art. 3° da Lei 12.815/2013, a nota técnica define indicadores de
desempenho portuario relativos aos seguintes aspectos: qualidade do servigo, modicidade de tarifas
e precos, produtividade, socioambiental, mercado e econdmico-financeiro.

257. Nesse contexto, para o contrato de concessdo dos portos de Vitédria e Barra do Riacho, foram
definidos os indicadores de desempenho descritos na tabela 4. A fonte de informagdes para
apuracao de cada um dos indicadores consta do anexo 1 do contrato de concessao (peca 73, p. 99).
Tabela 4: Indicadores de desempenho da concessdo dos portos de Vitoria e Barra do Riacho

Descricio do indicador/formula Apuraciao | Interpretacido

I1. Manutenc¢ao da profundidade minima do canal e dos bercos: regularidade do calado de
operacao nos acessos aquaviarios aos portos organizados

1 - (Numero de dias de calado reduzido no ano x % bergos de Anual Quanto maior,
atracaco impactados)/365 melhor
12. indice de desempenho ambiental (IDA): qualidade da gestdo ambiental dos portos
organizados
Composicdo e critérios nos termos da Resolugdo 2.650/2012- Anual Quanto maior,
Antaq melhor

I3. Indicador de disponibilidade de infraestrutura: infraestrutura de acesso aquaviario e
infraestrutura terrestre
Horas inoperantes/Total de horas Anual Quanto menor,
melhor
I4. Indicador de atendimento de notificacdes da Antaq e reincidéncias: compromisso do
concessionario com a correcao de irregularidades constatadas pela agéncia reguladora

A. Quantidade de notificagoes atendidas Bienal A. Quanto maior,
tempestivamente/Quantidade de notificagcdes emitidas pela melhor
Antaq B. Quanto menor,
B. Quantidade de reincidéncias de notifica¢cdes/Quantidade de melhor

notificacdes emitidas pela Antaq

I5. Indicador de tempo médio de estadia: evolugdo da produtividade do porto como um todo

(dwell time)

Tempo de estadia total/Quantidade total de embarcagdes Anual Quanto menor,
melhor

I6. Indicador de disponibilidade de areas operacionais: eficiéncia do concessionario na

exploracao indireta das areas operacionais do porto organizado

Total de areas operacionais exploradas (contrato + regime | A critério da | Quanto maior,
spot frequente)/Area operacional total disponivel para Antaq melhor

exploracao

Fonte: relatorio do modelo institucional e regulatdrio elaborado pelo consorcio Portos B

258. Os indicadores 11, 12, 13, 14 ¢ I5 tém carater equalizador, ou seja, caso ndo seja alcangado o
desempenho minimo que se espera da autoridade portudria, sera aplicado reajuste nos valores da
receita-teto das tarifas reguladas (uso de infraestrutura de acesso aquaviario e terrestre), a fim de
equilibrar o servigo prestado a sua remuneragao.

259. O impacto do resultado desses indicadores sobre as tarifas reguladas se da por meio do fator
Q, que corresponde a soma dos efeitos dos indicadores, calculados a cada ano, com base no
desempenho do ano anterior, conforme férmula a seguir:
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Fator Q =Y efeitos dos indicadores de qualidade = 1Qn
Fator Q da tabela I =(I1Q1 +1Q2 +1Q3 +1Q4 - 1Q5)
Fator Q da tabela I11 = (1Q2 +1Q3 + 1Q4 - IQ5)

260. A tabela 5 apresenta os efeitos de cada indicador no calculo do fator Q.
Tabela 5: Efeitos dos indicadores de desempenho no calculo do fator Q

Indicador Efeito do indicador (I1Q) Incidéncia
I1. Manutengdo da 11 >=95%: sem efeito Somente
profundidade minima do 87% <=11<95%: reducdo de 2% Tabela |
canal e dos bercos 80% <=11< 87%: reducdo de 4% (a partir do
11<80%: reducao de 8% 1° ano)
12. Indice de desempenho | 12 >= ano anterior E 12 >= 85% ou sete melhores | Tabelas I e
ambiental colocados no ranking: sem efeito I
Demais casos: reducao de 0,5% (a partir do
4° ano)
I3. Disponibilidade de  |Se I3 ficar mais de 10% acima da média dos tltimos| Tabelas I e
infraestrutura trés anos: redugdo de 0,25% para cada ponto I
percentual acima dos 10% da média, limitado a 5% | (a partir do
1° ano)
I4. Atendimento de 14, <90% ou 145 > 30%: reducdo de 0,25% Tabelas I e
notifica¢des da Antaq e 1
reincidéncias (a partir do
3° ano)
I5. Tempo médio de estadia 15/15.; <= 0,95: aumento de 0,25% Tabelas I e
I
(a partir do
1° ano)

Fonte: relatorio do modelo institucional e regulatdrio elaborado pelo consorcio Portos B

261. O fator Q ¢ considerado no calculo do reajuste da receita-teto das tarifas reguladas, conforme
formula a seguir:

RT,s

=0

-UPCA:-1/IPCAr-2)-(1 - X:)-(l =Q0)

Onde:

RT:= Receita Teto por carga movimentada para o ano t, apos a observancia dos fatores X ¢ Q ¢
reajuste inflacionario;

O Fator Q sera a soma dos efeitos dos indicadores de desempenho, calculados para cada ano, com
base no desempenho do ano anterior;

O Fator X corresponde ao fator de produtividade e tem como objetivo o compartilhamento de
produtividade e eficiéncia com os usuarios do porto. O Fator X tera valor igual a zero até a
primeira revisdo dos pardmetros da concessao (apds 5 anos).

262. Por fim, o indicador 16 (disponibilidade de areas operacionais) tem por finalidade assegurar
que o concessiondrio envide esforgos para explorar de forma integral o porto organizado. O
resultado desse indicador ndo terd reflexo sobre a receita-teto das tarifas reguladas; por outro lado,
caso o indicador esteja num nivel inferior a 60%, a Antaq podera realizar uma chamada publica de
ofertas por terceiros interessados em explorar as areas operacionais ociosas ¢ determinar que o
concessionario celebre contratos para exploragdo dessas areas.

263. Constam do contrato de concessdo as seguintes disposi¢des sobre os indicadores de
desempenho, ou indices de qualidade do servigo prestado (IQS):
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a) revisdo dos parametros da concessao (clausulas 18.5.2 € 19.2): os IQS, bem como a metodologia
de calculo do fator Q, poderao ser revistos pela Antaq por ocasido das revisdes dos parametros da
concessao, ocorridas a cada cinco anos, apos audiéncia publica, com vistas a criar incentivos para a
melhoria da qualidade dos servigos prestados;

b) fiscalizacdo (cldusula 22.2): para verificagdo do cumprimento dos IQS, a Antaq podera utilizar
servico técnico de empresa especializada de auditoria independente, a ser indicada, contratada e
remunerada pela concessionaria, podendo a Antaq vetar a indicagdo da concessionaria.

Analise da SeinfraPortoFerrovia

264. Em reunido técnica realizada com gestores da SNPTA, da Antaq e do BNDES, no curso desse
acompanhamento, foram prestados alguns esclarecimentos sobre a defini¢do de indicadores de
desempenho para o contrato de concessao dos portos de Vitoria e Barra do Riacho:

a) ndo foram definidos indicadores econdmico-financeiros, utilizados somente para autoridades
portuarias publicas, a fim de informar sua situagdo contabil ao poder concedente;

b) os indicadores estabelecidos visam avaliar a atuacdo do concessiondrio no desempenho das
funcdes de autoridade portuaria, com foco no provimento/disponibilidade de infraestrutura, ai
incluidas as infraestruturas de acesso aquaviario e terrestre;

¢) a selecdo de indicadores tomou por base os aspectos da operagdo em que o concessionario nao
tenha incentivo a melhorar sua produtividade. Por exemplo, mesmo com eventual reducdo de
calado, pode ndo ocorrer correspondente reducdo de receita para o concessiondrio, e, portanto, foi
definido um indicador para assegurar que haja manutengdo da profundidade minima do canal e dos
ber¢os. Em relagdo aos aspectos com reflexo direto na receita auferida pelo concessionario - por
exemplo, o indicador de prancha média, que mede o volume de carga movimentada no ber¢o por
periodo de tempo -, a Antaq entendeu desnecessario o estabelecimento de indicadores, pois, nesses
casos, 0 proprio concessionario tera incentivo a buscar ganhos de produtividade.

265. De fato, os indicadores I1 (regularidade do calado operacional) e I3 (disponibilidade de
infraestrutura) estdo diretamente relacionados a disponibilidade de infraestrutura de acesso
aquaviario e infraestrutura terrestre, as quais serdo oferecidas de forma exclusiva pela autoridade
portuaria.

266. Embora nao tenham sido atribuidos pesos diferenciados para cada um dos indicadores no
calculo do fator Q, nota-se que o efeito de cada indicador (IQ) sugere uma relevancia diferenciada
entre eles. Os indicadores I1 e I3 podem gerar uma redugio de até 8% e 5%, respectivamente, no
calculo do fator Q; para os demais indicadores (I2, 14 e I5), o reflexo no calculo ndo ultrapassa
0,5%. Os indicadores com maior impacto no fator Q (I1 e 13) sdo justamente aqueles diretamente
relacionados a disponibilidade de infraestrutura prestada de forma exclusiva pelo concessionario.

267. Vale acrescentar que o indicador I1 visa mensurar a manutencdo das profundidades ja
homologadas para o canal de acesso, a bacia de evolugdo e os ber¢os de atracacdo, e esta
diretamente relacionado aos investimentos obrigatorios em dragagem de manutencdo previstos ao
longo de toda a concessdo. A apuragdo desse indicador, portanto, permitira avaliar a adogdo de
providéncias cabiveis pelo concessiondrio, ai incluida a execugdo dos investimentos necessarios em
dragagem, com vistas a evitar o assoreamento da infraestrutura aquaviaria.

268. Outro ponto que merece ser observado diz respeito ao indicador I2 (indice de desempenho
ambiental). Esse indicador ja ¢ apurado atualmente pela Antaq, tendo o Porto de Vitéria ficado na
18* posicdo do ranking IDA em 2019, com pontuagdo de 67,28. Tal resultado mostra-se
insatisfatorio em relacdo aos parametros fixados no contrato de concessdo, cabendo ao novo
concessionario adotar as medidas cabiveis para elevar o resultado de sua gestdo ambiental, sob
pena de sofrer reducdo no calculo da receita-teto das tarifas reguladas a partir do 4° ano de contrato.

269. Com relagdo ao indicador 16 (disponibilidade de areas operacionais), que terd carater
meramente informativo, sem reflexo no calculo do fator Q, foi atribuida responsabilidade a Antaq
para atuar em caso de ociosidade das areas portudrias acima do limite de 40%. Aliado a isso,
pontua-se que nao foi definido nenhum indicador atrelado @ movimentagdo de cargas na area do
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porto organizado, segundo entendimento manifestado pelos gestores da desestatizagdo de que,
nesse caso, 0 concessionario tera interesse em explorar as areas portuarias da melhor forma
possivel, sob pena de ter redugdo em suas receitas, independentemente da existéncia de indicadores
nesse sentido.

270. Considerando que as receitas auferidas pela concessionaria dependem do volume de cargas
movimentadas e do valor definido para cada uma das tarifas portudrias, ai incluidas as tarifas
reguladas, entende-se fundamental uma regulacdo tarifaria eficiente, capaz de evitar
comportamento abusivo e/ou anti-isondmico do concessionario, de modo que eventual ociosidade
das areas operacionais nao seja compensada com aumentos indevidos nos valores de tarifas
portuarias cobradas dos usuarios, com intuito de manter o nivel desejado de receitas totais. A
questdo da regulagdo tarifaria proposta no presente modelo sera discutida em tdpico especifico
desta instrucao.

271. Por fim, registra-se a possibilidade de revisdo dos indices de qualidade do servigo definidos
para a concessdo, bem como da metodologia de calculo do fator Q, por ocasido das revisdes dos
pardmetros da concessdo. Tal previsdo permitira ao poder concedente ajustar eventuais
inconsisténcias identificadas nos indicadores inicialmente estabelecidos. Ademais, tal revisdo
estara sujeita a audiéncia publica, assegurando o controle social sobre os ajustes porventura
promovidos.

272. Nesse contexto, exceto quanto a necessidade de haver uma regulacdo tarifaria eficiente que
impega eventuais abusos nos valores de tarifas portuarias com vistas a compensar eventual
ociosidade do porto, e sem entrar no mérito quanto as metas definidas para os indicadores nem
quanto aos efeitos de cada um deles no calculo do fator Q, ndo foram encontradas impropriedades
na defini¢do dos indices de qualidade do servigo prestado (IQS) originalmente estabelecidos para a
concessao, que justifiquem ajustes no modelo ora proposto.

VI. Viabilidade econémico-financeira do empreendimento
VI.1. Consideracoes iniciais

273. Nesta secdo, sera examinada a viabilidade econémico-financeira do empreendimento, a partir
das informagdes apresentadas nos seguintes relatdrios/documentos: due diligence contabil-
patrimonial (peca 58); due diligence juridica (peca 59); avaliagdo técnico-operacional (pega 65);
modelo institucional e regulatério (pega 67); avaliagdo econOmico-financeira da Companhia,
elaborada pela empresa Investor (peca 69) e pelo consoércio Portos B (peca 70); relatério de
modelagem de venda (peca 71); minutas de edital (pega 72) e contrato de concessdo (pegas 73-75).

274. Num primeiro momento, conforme instruc¢ao a peca 112, diante da complexidade do projeto e
da quantidade de estudos técnicos a serem analisados, esta unidade técnica concluiu pela
completude da documentacdo submetida a apreciagdo do Tribunal. A despeito disso, a analise
minuciosa desses estudos revelou a existéncia de diversas informagdes inconsistentes e/ou
imprecisas. Tais apontamentos e a necessidade de ajustes no modelo econdmico-financeiro do
projeto ocasionaram, inclusive, a prorrogacdo do prazo de conclusdo dos trabalhos desta unidade
técnica, consoante instrucdo desta unidade técnica, despacho do Relator e comunicag@o ao Plenario
em 20/10/2021 (pegas 143, 166 e 222).

275. Ademais, por se tratar de estudos elaborados por empresas de consultoria contratadas pelo
BNDES, foi solicitado ao poder concedente que apresentasse evidéncias de que o modelo proposto
tinha sido validado pelos 6rgdos gestores envolvidos na desestatizacdo (MInfra, BNDES, Antaq e
Codesa).

276. Passa-se ao exame desses pontos.

Analise da SeinfraPortoFerrovia

277. Tao logo a documentacdo foi encaminhada ao Tribunal, foi solicitado ao poder concedente
que apresentasse documentos produzidos pelos orgdos gestores da desestatizagdo, contendo a
avaliagdo da adequacdo dos seguintes aspectos do modelo proposto, bem como documentos
contendo a validacdo desses pontos, nos termos elaborados pelas consultorias contratadas pelo
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BNDES (peca 128, p. 1-3):

a) Mlinfra e Codesa: documentos de avaliagdo da adequacdo/validacdo quanto a: (i) calculos
econdmico-financeiros que subsidiaram a determinac¢do do valor minimo de outorga;

b) BNDES: documentos de avaliacdo da adequagdo/validagdo quanto a: (i) calculos econdmico-
financeiros que subsidiaram a determinagdo do valor minimo de outorga; (ii) calculo/valor da
receita-teto dos grupos tarifarios ‘infraestrutura de acesso aquavidrio’ e ‘infraestrutura terrestre’;

¢) Antaq: documentos de avaliagdo da adequagdo/validacdo quanto a: (i) calculos economico-
financeiros que subsidiaram a determinagdo do valor minimo de outorga; (ii) calculo/valor da
receita-teto dos grupos tarifarios ‘infraestrutura de acesso aquaviario’ e ‘infraestrutura terrestre’;
(iii) regulagdo tarifaria e de precos definido para o projeto; (iv) limite de dispersdo tarifaria
definido para os grupos sujeitos ao mecanismo da receita-teto.

278. Em resposta (peca 128, p. 4-389), a SNPTA prestou os esclarecimentos a seguir.

279. O Minfra informa que todos os documentos produzidos tinham sido encaminhados ao
Tribunal, ‘que ndo foram produzidos documentos adicionais por este Ministério (...) com o
objetivo de validar o valor determinado pelos estudos elaborados pelo BNDES’. Acrescenta que,
dentre os documentos submetidos a apreciagao do TCU, constam relatorios de avaliagdo dos ativos
elaborados por duas empresas distintas, nos termos exigidos no art. 31 do Decreto 2.594/1998, para
os casos de venda de ativos incluidos no PND. Relata, ainda, que o projeto foi submetido ao CPPI,
que aprovou a modelagem proposta por meio da Resolucao CPPI 188/2021.

280. A Codesa relata que sua atuag@o no processo de desestatizacdo ocorreu sob a coordenagdo do
Minfra, tendo contribuido com o fornecimento de informagdes sobre a Companhia, as quais
serviram de subsidio aos estudos elaborados, e participado das audiéncias publicas realizadas, bem
como de diversas reunides com os técnicos da SNPTA, do Ministério da Economia, da Antaq, do
BNDES, e das consultorias contratadas.

281. O BNDES faz um relato histérico sobre sua forma de atuag@o na estruturacao de projetos e em
processos de desestatizagdo, na qualidade de gestor do FND, nos termos da Lei 9.491/1997 e do
Decreto 2.594/1998. Nesse contexto, ¢ feita a contratacdo de consultores especializados, cujo
trabalho ¢ acompanhado por técnicos do BNDES diretamente alocados ao projeto, e, nos principais
marcos da estruturagdo, as questoes sao submetidas as algadas decisérias do BNDES - diretoria do
banco, Colegiado de Diretores de Estruturacdo de Projetos (CDEP) e Comité de Estruturagdo de
Projetos (CEP) - para tomada de decisao.

282. Merece destaque a submissao ao CDEP, composto por cinco diretores do banco, a quem
compete, nos termos da Resolucdo Dir. 3.573/2019 (peca 128, p. 103-108), atuar como instancia
final de avaliagdo de estruturacdo de projetos em que o BNDES tenha sido contratado para
assessorar na modelagem, como pré-requisito ao envio dos estudos ao cliente visando a obteng¢do
das decisoes dos 6rgaos do governo competentes; a convocagdo de consulta/audiéncia publica; e ao
envio formal da modelagem aos 6rgdos de controle. A modelagem ¢ submetida ao CDEP por meio
de sumario executivo, que sintetiza os principais resultados do modelo proposto pelas consultorias,
ndo havendo documentos formais de aprovacdo de aspectos especificos do modelo (receita-teto,
outorga minima etc.). O sumario executivo AEP/DEP2 1/2020 (peca 128, p. 19-94), relativo a
desestatizacdo da Codesa, foi aprovado pelo CDEP por meio da decisio CDEP 24/2020-BNDES
(peca 128, p. 95).

283. Além disso, o BNDES faz mengdo as competéncias atribuidas a cada um dos o6rgaos
envolvidos na desestatizagdo da Codesa, nos termos do art. 1° do Decreto 9.852/2019, que incluiu a
Codesa no CND e qualificou a empresa no PPI, conforme segue:

a) BNDES: execu¢ao e acompanhamento das medidas de desestatizagao;

b) Codesa: encaminhamento, ao BNDES, de informag¢des, dados e plantas relativos ao
empreendimento;

¢) Antaq: acompanhamento dos estudos técnicos contratados pelo BNDES e aprovagdo das minutas
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de edital e de contrato de concessao do servigo;

d) Mlinfra: coordenacdo e monitoramento das medidas de desestatizacdo, incluida a competéncia
para aprovar os resultados parciais e finais dos estudos a serem elaborados pelo BNDES.

284. Vale reproduzir trecho da resposta do BNDES quanto a atribuicdo de competéncias definida
no Decreto 9.852/2019 (peca 128, p. 12):

‘O BNDES ficou responsavel pela execugcdo e acompanhamento das medidas de desestatizagao,
conforme preconizado na Lei 9.491. Considerando que esta desestatizagdo estd fundada na
outorga da concessdo para administracdo do porto organizado, ha o acompanhamento e aprovacéo
da modelagem por parte do poder concedente ¢ da agéncia reguladora, conforme estabelecido no
referido decreto. Nao poderia ser diferente ja que, no caso presente, o principal objeto da
desestatizado sera o direito de exploragdo dos portos por prazo determinado, que estard
consubstanciado no contrato de concessao.’

285. Por fim, 0 BNDES pontua que a estrutura de governanga dos estudos pressupde a contratagdo
de consultores independentes para valoragdao do ativo, ndo havendo previsdo de emissdo de laudo
de avalia¢do ou qualquer outro documento analogo a ser emitido pelo BNDES.

286. A Antaq, além das informagdes ja prestadas pelos demais gestores, relata que a aprovacao
formal do edital e contrato de concessdo, nos termos definidos no Decreto 9.852/2019, sera feita
apos a etapa de audiéncias publicas e aprovagdo dos estudos pelo TCU, previamente a fase externa
da licitagdo, assim como ¢ feito para os arrendamentos portuarios.

287. Feito isso, a agéncia reguladora apresenta os documentos técnicos e/ou decisdes proferidas
pela diretoria da Antaq (peca 128, p. 113), especificamente quanto a concessdo dos portos
organizados, haja vista a alienagdo da Codesa, que envolve a venda de um ativo federal, nao ser de
competéncia da agéncia. Merecem destaque a nota técnica 295/2020/GPO/SOG (peca 128, p. 116-
118), que fez uma verificagdo formal do EVTEA com vistas a abertura de consulta/audiéncia
publica; o Acoérddo 269/2020-Antaq (peca 128, p. 123-131), que autorizou a abertura da
consulta/audiéncia publica 19/2020-Antaq; bem como a deliberagdo DG-61/2021, que aprovou a
analise das contribuicdes objeto da audiéncia publica 19/2020-Antaq, consoante nota técnica
7/2021/CPLA e planilha de contribuigdes (pega 128, p. 134-389).

288. Mostra-se oportuno reproduzir trecho da nota técnica 295/2020/GPO/SOG sobre a
competéncia para aprovagdo da modelagem proposta:

‘6. De antemao, cumpre ressaltar que, em entendimento recente desta Agéncia Reguladora, no
que tange a distribui¢do de competéncias no setor portudrio nacional, foge a alcada da ANTAQ a
analise meritéria da modelagem da licitacdo imposta pelo titular da mesma, que ¢ o Poder
Concedente, exercido pela Unido por intermédio do SNPTA/Ministério da Infraestrutura (Decreto
8.033/2013).

7. Por conseguinte, o cerne desta analise restringir-se-4 a verificacdo formal do Estudo de
Viabilidade Técnica, Econémica e Ambiental (EVTEA) encaminhado pela SNPTA.’

289. Com relagdo a regulacdo tarifaria, a Antaq menciona a Resolu¢cdo Normativa 32/2019-Antaq,
que dispde sobre a estrutura tarifaria padronizada das autoridades portuarias, e, embora nao seja de
aplicag@o obrigatoria as concessdes, teve sua base conceitual observada no modelo proposto para a
Codesa. E, embora os técnicos da Antaq tenham participado das discussdes envolvendo a
modelagem, em conjunto com o BNDES e as consultorias contratadas, ndo houve aprovagdo
formal do modelo de concessao e/ou da politica tarifaria desenhados pela agéncia reguladora.

290. Da analise das informagdes prestadas pelos orgdos responsaveis pela desestatizacdo da
Codesa, nota-se que nao houve validacdo formal dos estudos elaborados pelas empresas de
consultoria contratadas pelo BNDES, nem pelo préprio banco, nem pela Antaq, tampouco pelo
Mlinfra. Tal fato compromete a qualidade das informagdes produzidas, que serviram de base para a
modelagem ora examinada, conforme se depreende da quantidade de inconsisténcias encontradas
nos documentos submetidos a apreciagao do TCU.
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291. As inconsisténcias de informagdes identificadas no curso da presente andlise, além de
contribuir para eventuais atrasos na conclusdo do exame promovido por esta unidade técnica,
comprometem a confiabilidade das informagdes relativas a desestatizagdo. A titulo exemplificativo,
vale registrar algumas ocorréncias, a seguir descritas, identificadas na documentagdo do projeto
depois de sua submissdo a apreciacdo desta Corte de Contas, as quais ensejaram ajustes na
metodologia adotada e/ou corregdo de inconsisténcias de informacdes, ndo sendo competéncia
deste Tribunal atestar a inexisténcia de outras impropriedades, além daquelas detectadas na
presente andlise. O detalhamento desses apontamentos sera feito em topicos especificos desta
instrugao.

292. Falhas de calculos nas planilhas e ndo atualizacdo de informagdes com a data-base final
definida para o projeto, identificadas na analise preliminar de completude dos documentos. Foi
realizada reunido com os orgdos gestores da desestatizacdo para saneamento das impropriedades
(peca 109, p. 1). Em resposta, a SNPTA apresentou uma versdo atualizada das planilhas eletronicas
contendo a avaliagdo econdmico-financeira do empreendimento, elaboradas pelo consorcio B
(peca 109, p.2-5 e item ndo digitalizdvel) e pela empresa Investor (peca 127, item nao
digitalizavel).

293. Alocacdo de custos e despesas operacionais em duplicidade, na estimativa de gastos projetada
para todo o periodo da concessdo, conforme mensagem eletronica enviada aos gestores da
desestatizacao (peca 130, p. 7). Em resposta (pega 130, p. 148), a SNPTA confirmou a alocagao de
valores em duplicidade e encaminhou nova versdo da planilha eletronica elaborada pelo consorcio
Portos B. Depois de promovidos os devidos ajustes, houve um impacto da ordem de R$ 43 milhdes
no valor economico do empreendimento (valor do direito de outorga).

294. Falhas na redacdo das minutas juridicas, conforme solicitacdo de informagdes IV (peca 131,
p. 4-6). Foram encontradas divergéncias de informagdes entre clausulas do contrato de concessao,
remissdo a cldusulas contratuais inexistentes e/ou incorretas, dentre outras questdes. Em resposta
(pega 131, p.21-24), a SNPTA confirmou os apontamentos ¢ informou que as sugestdes de
correcdo seriam incorporadas ao texto das minutas.

295. Alocacdo de valores incorretos a titulo de cobranca de tarifa de infraestrutura de acesso
aquaviario do terminal de uso privado TABR, com reflexo no céalculo do valor da receita-teto
relativa a infraestrutura de acesso aquaviario ¢ na estimativa de receitas da concessionaria,
conforme solicitagdo de informacdes V (pega 132, p.4). Foi prevista a cobranga de tarifa de
infraestrutura de acesso aquaviario do TABR desde o ano 1 da concessdo (a partir do 7° més de
contrato), embora aquele terminal tenha firmado o contrato de concessdo de direito real de uso
59/2008 com a Codesa, com vigéncia até 2033 e aplicagdo de tarifa especifica em face da utilizagdo
do canal de acesso aquaviario, cujos termos devem ser respeitados pela concessionaria até o
término de sua vigéncia. Em resposta (peca 134, p. 8-9, e peca 137), a SNPTA confirmou o
apontamento e encaminhou nova versdo da planilha elaborada pelo consdrcio Portos B, com os
devidos ajustes.

296. Alocacgdo indevida de gastos com manutencao/dragagem, no célculo da receita requerida das
tarifas reguladas, conforme solicitagdo de informagdes V (peca 132, p. 7-8). Para apuragdo do valor
da receita-teto, os gastos com manutengao, por exemplo, foram incluidos na base de ativos a serem
remunerados durante a concessdo e também alocados como custos diretos associados a prestagao
do servigo. Em resposta (pega 134, p. 22-23, e peca 137), a SNPTA confirmou o apontamento e
encaminhou nova versao da planilha elaborada pelo consércio Portos B, com os devidos ajustes.

297. Alocacdo indevida de despesas com depreciacdo, no célculo da receita-teto relativa a
infraestrutura de acesso aquaviario, conforme solicitagdo de informagdes V (pega 132, p. 7-9). Para
apura¢do do valor da receita-teto, foram alocados os gastos com depreciagdo de todo o ativo
imobilizado da Companhia, embora a nota técnica 50/2017/GRP/SRG (cenario 3) defina a alocagdo
somente dos gastos com depreciagdo relativos aos bens administrativos das areas administrativas
do porto (conta 6.3.1 do Manual de Contas do Setor Portudrio, versdo 2021). Em resposta
(peca 134, p. 22 e 26, e peca 137), a SNPTA confirmou o apontamento ¢ encaminhou nova versao
da planilha elaborada pelo consoércio Portos B. Depois de promovidos os devidos ajustes, ai
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incluidas a cobranga incorreta de tarifa do terminal de uso privado TABR, e a alocag@o incorreta de
gastos com manutengdo e despesas com depreciacdo para calculo do valor da receita-teto, houve
um impacto da ordem de R$ 237 milhdes no valor econdmico do empreendimento (valor do direito
de outorga).

298. Inconsisténcias de valores entre diversos documentos técnicos produzidos pelo BNDES e pelo
consércio Portos B, e os termos da Resolucdo CPPI 188/2021, bem como entre os valores contidos
nos estudos/documentos técnicos e os calculos contidos nas planilhas eletronicas que contém o
modelo econdmico-financeiro, conforme solicitacdo de informagdes V (pega 132, p. 2-3). As
inconsisténcias referem-se aos valores de direito de exploracdo, contribuigdes fixas anuais,
contribuicdo minima inicial, dentre outros, que representam os resultados finais da desestatizagao.

299. Em resposta (pega 134, p. 3-5), a SNPTA relata que as inconsisténcias apontadas entre os
diversos documentos técnicos se referem a ajustes feitos na modelagem economico-financeira pelo
BNDES e pelo consorcio Portos B, depois do envio da documentagdo para analise do Ministério da
Economia. Foram apresentadas mensagens eletronicas de técnicos do BNDES, evidenciando tais
ajustes e submetendo as versdes finais do modelo ao Ministério da Economia, as quais serviram de
base para o texto da Resolugao CPPI 188/2021.

300. A SNPTA pontua que tais mensagens eletronicas seriam juntadas ao processo administrativo
50000.037971/2020-35, em tramitacdo no ambito do MInfra tendo por objeto a desestatizacdo da
Codesa, o qual serviu de base para a presente analise, embora tais documentos ja constem do
processo administrativo 13937.100209/2021-96, em tramitagdo no ambito do Ministério da
Economia tendo por objeto a publicagdo da Resolugdo CPPI 188/2021. Além disso, foi enviada
versao final das planilhas eletronicas, contendo o modelo econdémico-financeiro, com valores que
representam os resultados finais da desestatizacdo (pecas 137 e 148).

301. Registra-se que nao foi enviada versdo final do relatério de modelagem de venda, contendo os
valores atualizados do modelo, depois de promovidos os ajustes apontados por esta unidade
técnica. Ademais, os valores atualizados do modelo estdo significativamente diferentes dos valores
apresentados na Resolu¢do CPPI 188/2021, que aprovou a modelagem da desestatizacdo, nos
termos do art. 6°, incisos II e VII, da Le1 9.491/1997, c¢/c o art. 7°, inciso V, da Lei 13.334/2016.

302. A titulo exemplificativo, tem-se que: (i) o valor do direito de outorga apurado pelo consorcio
Portos B passou de R$ 719,5 milhdes, conforme relatorio de modelagem de venda (pega 71, p. 56),
para R$ 471,6 milhdes, conforme versdo final do modelo econdmico-financeiro (pega 137, item
ndo digitalizavel). Entende-se adequada a atualizagcdo de todos os estudos técnicos do projeto, para
disponibilizagdo aos interessados em participar do certame, previamente a publicacdo do edital,
conforme tratado no topico relativo as consultas/audiéncias publicas.

303. Ha de se reconhecer a boa-f¢ dos gestores, no sentido de que todas as impropriedades
apontadas por esta unidade técnica foram devidamente esclarecidas e corrigidas pelo poder
concedente, tanto aquelas relativas a ajustes na metodologia empregada quanto as atinentes a
correcdo de informagdes inconsistentes. A despeito disso, entende-se que tais inconsisténcias
poderiam ter sido corrigidas pelos gestores previamente ao envio da documentagdo ao Tribunal,
mediante uma revisdo mais acurada de seus termos.

304. A tabela 6 evidencia algumas alteragdes sofridas no modelo econdmico-financeiro da
desestatizacao elaborado pelo consoércio Portos B, depois de promovidos os ajustes solicitados por
esta unidade técnica. Para fins de comparacdo, sdo utilizados como referéncia os valores contidos
na primeira planilha atualizada encaminhada ao Tribunal em 19/8/2021 (pega 109, item ndo
digitalizavel); naquela ocasido, ja tinham sido corrigidas inconsisténcias atinentes a falhas de
calculo e atualiza¢do de data-base das informagdes, e o valor do direito de outorga apurado, da
ordem de RS 665,6 milhdes, ja apresentava diferenga em relagdo aquele constante no relatério de
modelagem de venda.
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Tabela 6: Impactos no modelo de desestatizagdo em decorréncia deste acompanhamento

~ Planilha inicial Planilha final o
Informag¢odes do modelo (19/8/2021) (30/9/2021) D %
Valor do direito de outorga (R$ mil) 665.595 471.605 -29%
Valor do contrato (YPL das receitas) 7 588 950 1.989.953 239

(R$ mil)
Receita-teto

Tabela I (R$/TPB) (com Portocel e o
TABR) 1,24 0,79 -37%
Tabela IIT (R$/ton) 5,20 2,63 -49%

Fonte: elaboragdo propria, informagdes extraidas da planilha elaborada pelo consorcio Portos B

305. Ocorre que a analise do Tribunal em processos de desestatizagdo ndo visa corrigir
inconsisténcias e/ou falhas nos documentos submetidos a sua apreciacdo, essa obrigagcdo cabe aos
gestores da desestatizacdo, que devem zelar pela adequada condug¢do do processo, bem como
assegurar a produgdo de informacdes consistentes e fidedignas sobre o projeto em exame. Ao TCU
cabe apreciar tais processos, por meio do exame dos estudos de viabilidade, das minutas juridicas e
dos resultados de eventuais consultas/audiéncias publicas, com vistas a emitir pronunciamento
quanto a legalidade, legitimidade e economicidade dos atos fiscalizados, nos termos da IN TCU
81/2018.

306. Destaca-se que a Codesa consiste no primeiro caso de desestatizagdo de porto publico, por
meio da alienagdo da empresa estatal associada a concessdo da administracdo dos portos por ela
organizados. Vale dizer, o modelo ora proposto deve servir de pardmetro para futuras
desestatizagdes, com destaque para o Porto de Santos - principal porto brasileiro e maior complexo
portuario da América Latina - cuja consulta publica tem previsdo de inicio em outubro/2021.

307. Fica evidente a relevancia do presente trabalho, ndo s6é com relacdo aos aspectos especificos
atinentes & Codesa, mas também quanto ao modelo de desestatizagdo a ser adotado para diversos
portos publicos brasileiros, a partir dessa modelagem inicial, ainda que promovidas as devidas
adaptagdes conforme as especificidades de cada porto/local. Nessa primeira desestatiza¢dao, embora
haja um desafio maior diante da falta de expertise ¢ maturidade para identificar os maiores riscos
associados ao projeto, a produgdo de informagoes consistentes e fundamentadas deveria ter sido um
dos pilares da analise empreendida pelos gestores, sob pena de comprometer as futuras rodadas de
desestatizacdo previstas na agenda do governo federal.

308. Ainda que tenha sido prevista uma distribuicdo de competéncias entre os Orgios gestores
envolvidos na desestatizacao, nos termos do Decreto 9.852/2019, e o modelo tenha sido construido
com o envolvimento direto de técnicos do BNDES, da Antaq, da Codesa e do Mlnfra, nota-se que
os resultados finais produzidos pelas empresas de consultoria contratadas foram meramente
repassados ao texto da Resolucdo CPPI 188/2021, sem nenhuma etapa de conferéncia e/ou
validagdo formal pelos oOrgdos envolvidos. Essa auséncia de validacdo contribuiu para a
apresentacdo de informacgdes imprecisas e inconsistentes, que comprometem a confiabilidade dos
estudos realizados.

309. A competéncia do MInfra para aprovar a modelagem decorre, de forma imediata, do disposto
no art. 1°, § 6°, do Decreto 9.852/2019, no sentido de que caberia aquele Ministério ‘aprovar os
resultados parciais e finais dos estudos a serem elaborados pelo BNDES’. Tal fato foi reiterado
tanto pelo BNDES como pela Antaq em suas respostas.

310. O BNDES, por sua vez, seria responsavel pela execucao e pelo acompanhamento das medidas
de desestatizagdo, nos termos do art. 1°, § 2°, do Decreto 9.852/2019, c/c os arts. 6°, § 1°, e 18 da
Lei 9.491/1991, que trata do PND, ai incluida a ‘contratacdo de consultoria, auditoria e outros
servicos especializados necessarios a execucdo das desestatizagdes’. E razoavel concluir que a
contrata¢do de empresas de consultoria para elaboragdo dos estudos ndo elide a responsabilidade do
BNDES quanto a execugdo e ao acompanhamento das medidas da desestatizagdo. Caso contrario, o
BNDES seria um mero intermediario no processo.
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311. Com relacdo a Antaq, mostra-se oportuno reproduzir alguns objetivos daquela agéncia
reguladora, insculpidos no art. 20 da Lei 10.233/2001:

‘Art. 20. Sdo objetivos das Agéncias Nacionais de Regulagdo dos Transportes Terrestre e
Aquaviario: (...)

II - regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribuicdes, as atividades de prestacdo
de servigos e de exploracdo da infraestrutura de transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:

a) garantir a movimentacdo de pessoas e bens, em cumprimento a padroes de eficiéncia,
seguranga, conforto, regularidade, pontualidade e modicidade nos fretes e tarifas;

b) harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos usuarios, das empresas
concessionarias, permissionarias, autorizadas e arrendatarias, ¢ de entidades delegadas, arbitrando
conflitos de interesses e impedindo situagdes que configurem competicdo imperfeita ou infracao
da ordem economica.’

312. Nesse contexto, ainda que o Decreto 9.852/2019 tenha atribuido a Antaq competéncias para
acompanhar os estudos contratados pelo BNDES e aprovar as minutas de edital e contrato, ndo ha
como ignorar as competéncias primarias daquela agéncia reguladora, quanto a regulacdo de
matérias afetas as concessdes destinadas a exploracao de portos organizados. Nos termos do art. 20
da Lei 10.233/2001, entende-se que a agéncia reguladora deveria ter atuado na validagdo da
modelagem regulatoria proposta, por se tratar de desestatizagdo de porto organizado, que tem como
principal objeto o direito de exploragdo dos portos, conforme pontuado pelo préprio BNDES.

313. A validagdo dos parametros iniciais do modelo pela agéncia reguladora pode contribuir com a
reducdo do custo regulatorio associado ao acompanhamento do contrato de concessao, tendo em
vista que falhas no modelo original podem acarretar conflitos de interesses e infracdes da ordem
econdmica, as quais deverdo ser fiscalizadas e coibidas pela Antaq, nos termos dos arts. 5°-A ¢ 16,
inciso III, da Lei 12.815/2013, ¢/c o art. 27, inciso XX VI, da Lei 10.233/2001.

314. A apresentacdo de documentos inconsistentes e informagdes imprecisas tem reflexo direto e
prejudicial na qualidade do material produzido. Ora, a propria afirmacdo da SNPTA no sentido de
que alguns ajustes promovidos no modelo economico-financeiro foram efetuados depois do envio
da documentacdo para analise do Ministério da Economia evidencia que houve uma inversdo de
etapas, com prejuizo a qualidade das informacgdes finais da desestatizacdo submetidas a apreciagdo
do Tribunal. Ademais, a valida¢do do modelo proposto pelo BNDES, pela Antaq e/ou pelo MlInfra,
ai incluidas as metodologias, premissas e conceitos adotados, teria contribuido para a apresentacéo
de informagdes mais fidedignas e em condicdes de serem apreciadas por esta Corte de Contas.

315. Vale acrescentar a obrigacdo das empresas de consultoria contratadas para elaboragdo dos
estudos. Ainda que ndo se possa eximir os gestores da desestatizacdo de sua responsabilidade pela
validagdo e aprovacdo dos resultados apresentados, essas empresas foram contratadas por valores
altissimos para entregar um produto de qualidade. A produ¢do de estudos com deficiéncias poderia,
inclusive, ensejar a aplicacdo de penalidades no ambito de seus contratos administrativos.

316. Na presente analise do processo de desestatizacdo da Codesa, tais inconsisténcias foram
tratadas no ambito do exame de mérito empreendido por esta unidade técnica, ainda que tal
incumbéncia ndo deva ser atribuida ao Tribunal. A despeito disso, entende-se que inconsisténcias
dessa natureza, nos futuros processos de desestatizagcdo de portos publicos a serem submetidos a
apreciagdo desta Corte de Contas, impedem o inicio da contagem dos prazos de analise.

317. Diante do exposto, no relatério preliminar, propos-se:

a) dar ciéncia ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 9°, inciso I, da Resolugdo
TCU 315/2020, de que a documentagdo enviada para apreciacdo desta Corte de Contas, relativa ao
processo de desestatizagdo da Codesa, continha informagdes inconsistentes e/ou imprecisas, com
prejuizo a qualidade do material a ser analisado, em ofensa ao disposto no art. 3° da Instrugdo
Normativa TCU 81/2018, o que, em futuros casos, podera impedir o inicio da contagem do prazo
de analise deste Tribunal;
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b) recomendar ao Ministério da Infraestrutura e a Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios, de forma individualizada e respeitadas suas esferas de atuagdao, com fundamento no
art. 250, inciso III, do Regimento Interno/TCU, que, nos proximos processos de desestatizagdo de
portos publicos, avaliem a conveniéncia e a oportunidade de criar mecanismos efetivos de
validagdo e aprovacdo da modelagem regulatdria proposta, especialmente quanto aos parametros
estabelecidos para regulacdo tarifiria da concessdo do direito de exploracdo dos portos
organizados, contemplando a validagdo da metodologia empregada e a conferéncia das informagdes
produzidas, bem como a defini¢do do fluxo de aprovagdo pelas areas técnicas do Ministério e da
agéncia reguladora.

Comentarios dos gestores

318. O MlInfra pontua que a desestatizagdo da Codesa ¢ um processo pioneiro para o setor portuario
e inédito no ambito daquele Ministério, por envolver uma concessdo atrelada a alienagdo de uma
companhia publica. Nesse contexto, foram realizadas diversas reunides entre BNDES/consultorias
contratadas e gestores/técnicos do MInfra, da Antaq, da Codesa ¢ do Ministério da Economia
(peca 250), para acompanhamento dos trabalhos, esclarecimento de duvidas, resolugdes de
pendéncias e melhoria dos produtos apresentados pelo BNDES. Dentre as reunides realizadas,
destacam-se algumas com a participagdo da alta governanga, com envolvimento dos secretarios da
SNPTA, SFPP e SPPI e representantes da diretoria da Antaq, para acompanhamento dos trabalhos
e validacdo/aprovacao das premissas adotadas na modelagem de desestatizacdo proposta.

319. A despeito disso, em virtude dos pontos de melhoria sugeridos pelo Tribunal no fluxo de
aprovagdo da modelagem pelas areas técnicas do MlInfra e da Antaq, e com vistas a dar maior
transparéncia aos interessados, bem como evitar que as impropriedades identificadas neste processo
sejam repetidas nas proximas desestatizagcdes ja em andamento, o poder concedente manifesta
concordancia com a recomendagao proposta por esta unidade técnica e sugere a revisdo do fluxo de
avaliacdo, validacdo e aprovagdo dos documentos produzidos no ambito dos processos de
desestatizacdo de portos publicos, com envolvimento ndo s6 da Antaq, como também dos demais
entes governamentais participantes do processo.

320. Com relagdo a proposta de ciéncia contida no relatorio preliminar e descrita no item 317 desta
instrucdo, o poder concedente sugere que a redagdo da expedi¢do de ciéncia reflita a boa-fé dos
gestores no curso deste acompanhamento, demonstrada por meio do atendimento as solicitagdes e
aos apontamentos realizados por esta unidade técnica quando da analise da documentacdo
submetida a apreciacdo do Tribunal, nos seguintes termos:

‘dar ciéncia ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 9°, inciso I, da Resolucdo
TCU 315/2020, de que a documentagdo originariamente enviada para apreciagdo desta Corte de
Contas, relativa ao processo de desestatizagdo da Codesa, continha informagdes inconsistentes
e/ou imprecisas, com prejuizo a qualidade do material a ser analisado, em ofensa ao disposto no
art. 3° da Instrugdo Normativa TCU 81/2018, e que, embora as impropriedades apontadas por
esta unidade técnica tenham sido devidamente esclarecidas e corrigidas pelo poder
concedente, em futuros casos, a eventual recorréncia desta circunstincia podera impedir o inicio
da contagem do prazo de analise deste Tribunal;’

321. A Antaq manifesta-se no sentido que as determinagdes e recomendagdes propostas pela equipe
sdo apropriadas e necessarias para a melhor regulacdo e governanga das concessdes.

Analise dos comentarios dos gestores

322. Considerando a manifestagdo expressa do poder concedente quanto a revisdo do fluxo de
avaliagdo, validagdo e aprovagdo dos documentos produzidos no ambito dos processos de
desestatiza¢do de portos publicos, com envolvimento ndo s6 da Antaq, como também dos demais
entes governamentais participantes do processo, nos proximos processos de desestatizagdo de
portos publicos; a anuéncia da Antaq quanto a recomendagdo dirigida aquela agéncia reguladora; e
em busca da racionalizagdo das deliberacdes proferidas por esta Corte de Contas, entende-se que a
recomendacio proposta no relatorio preliminar e descrita no item 317.b desta instruciao pode
ser dispensada, nos termos do art. 16, paragrafo unico, inciso I, da Resolugdo TCU 315/2020.
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323. Nesse sentido, propée-se deixar de recomendar ao Ministério da Infraestrutura e a
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, de forma individualizada e respeitadas suas
esferas de atuagdo, com fundamento no art. 16, paragrafo unico, inciso I, da Resolugdo TCU
315/2020, sem prejuizo de que o TCU verifique a efetiva implementagdo da medida a seguir
descrita e os impactos dela resultantes, tendo em vista que, nos proximos processos de
desestatizacdo de portos publicos, as unidades jurisdicionadas dispdem-se a revisar o fluxo de
avaliagdo, validagdo e aprovagdo dos documentos produzidos no ambito dos processos de
desestatizacdo de portos publicos, com envolvimento ndo s6 da Antaq, como também dos demais
entes governamentais participantes do processo.

324. Com relagdo a proposta de ciéncia descrita no item 317.a desta instrucdo, entende-se cabivel a
redacdo sugerida pelo MInfra, com intuito de demonstrar a boa-fé¢ dos gestores no curso deste
acompanhamento. Nesse sentido, propde-se dar ciéncia ao Ministério da Infraestrutura, com
fundamento no art. 9°, inciso I, da Resolu¢do TCU 315/2020, de que a documentagdo originalmente
enviada para apreciag@o desta Corte de Contas, relativa ao processo de desestatizacdo da Codesa,
continha informagdes inconsistentes e/ou imprecisas, com prejuizo a qualidade do material a ser
analisado, em ofensa ao disposto no art. 3° da Instru¢do Normativa TCU 81/2018, e que, embora as
impropriedades apontadas pela SeinfraPortoFerrovia tenham sido devidamente esclarecidas e
corrigidas pelo poder concedente, em futuros casos, a eventual recorréncia desta circunstincia
podera impedir o inicio da contagem do prazo de andlise deste Tribunal.

VI1.2. Modelagem de venda
VI1.2.1. Metodologias empregadas para determinar o valor da transagdo

325. A metodologia utilizada para determinar o valor da transa¢do da desestatizagdo da Codesa
seguiu as linhas gerais no artigo 31 do Decreto 2.594/1998. A referida norma exige que a
modelagem de venda considere as avaliagdes econdmico-financeiras realizadas por duas empresas
contratadas mediante licitagdo publica promovida pelo BNDES.

326. O escopo dos estudos contratados pelo BNDES foi dividido entre Servico A e Servico B.
Conforme relatado anteriormente, para execugdo dos servicos, foram contratadas a empresa
Investor (Servico A) e o consorcio Portos B (Servico B), liderado pela sociedade
PricewaterhouseCoopers Servigos Profissionais.

327. Ambas as contratadas utilizaram o método do fluxo de caixa real descontado da firma com
vistas a buscar determinar o valor do direito de exploragdo. O valor considerado para fins da
desestatizacdo como direito de exploracdo foi a média dos valores de saida dos servigos A e B,
conforme férmula abaixo:

Valor do Direito de exploragdo = (Valor do Direito de Exploragdo senico 4 + Valor do Direito de
Exploragao servico 8)/2

328. Com vistas a definir o valor econdmico da transacao, qual seja, o preco de venda da Codesa
somado ao de exploracdo dos ativos, foi realizada due diligence contabil-patrimonial, com o intuito
de ajustar as contas de endividamento liquido da Codesa, conforme apresentado na tabela 7
(peca 71, p. 35).
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Tabela 7: Endividamento reportado e ajustado da Codesa

TC 029.883/2017-2

RS mil dez-18 dez-19 dez-20
Caixa e equivalente de caixa 65.348 30.402 85.709
Endividamento Liquido 65.348 30.402 85.709
Provisdo para contingéncia (22.352) (27.354) (17.855)
Depdsitos Judiciais 49.356 75.698 43.471
Outros itens de Endividamento 27.004 48.344 25.616
Endividamento Reportado 92.352 78.746 111.324
Ajustes de reclassificacdo - capital de giro (5.185) (2.579) (7.593)
1 Parcelamento tribudtio (REFIS) - CP (1.618) (351) -
2 Imposto de renda e contribui¢do social 3.360 3.228 3.072
3 Contas a pagarreferente depdsitos judiciais (2.224) - -
4 Fornecedores de CAPEX (449) (1.932) (1.861)
5 Parcelamento PORTUS - CP (1.071) - (7.472)

6 Fornecedores operacionais vencidos (189) (1.047) (358)
7 Adiantamentos Petrobras - CP (4.000) (3.500) (2.000)
8 Convénio SEP 1.006 1.022 1.026
Ajustes de reclassificagdo - outros ativos e passivos (55.676) (224.317) (194.054)
9 Depositos Judiciais ndo conciliados (19.874) (43.438) (25.616)
10 Parcelamento tributario (REFIS) - LP (294) - -
11 Parcelamento PORTUS - LP (9.508) (156.379) (144.438)
12 Adiantamentos Petrobras - LP (26.000) (24.500) (24.000)
Ajustes de diligéncia (4.906) (4.906) 11.214
13 Divergéncia na circularizagdo de depdsitos judiciais (4.906) (4.906) -
14 Ajuste conforme avaliagdo atuarial PORTUS - - 11.214
Ajustes - avalia¢do atuarial e previdénciaria -NQ N.A. N.A.
Divida ndo reconhecida com PORTUS -NQ N.A. N.A.
Ajuste da diligéncia legal -NQ (19.462) (30.789)
14 Complemento de provisbes -NQ (19.462) (30.789)
15 Passivo ambiental -NQ 60 -NQ

Endividamento Ajustado (172.518)

Fonte: relatério de modelagem de venda elaborado pelo consércio Portos B

329. Assim, o valor econdmico da transacdo foi definido como a soma do valor de direito a
exploracdo e do endividamento liquido reportado na due diligence contabil-patrimonial, conforme

formula abaixo (peca 71, p. 43):

Valor da Transagdo =

= (Valor do Direito de Exploragdo seicoc o + Valor do Direito de Exploragdo senico B)/2 -

Endividamento liquido pye dgitigence

VI.2.2. Estrutura de capital da concessiondria

330. A estrutura de capital considerada para a Codesa pautou-se em dois pilares: (i) buscar o
comprometimento de capital por parte do novo acionista e (ii) exigir do projeto um nivel ideal
inicial de alavancagem. A estrutura 6tima adotada no modelo é apresentada na figura 3 (pecga 71,

p. 44):

Figura 3: Estrutura ideal de capital da concessionaria

Condicoes: 25

Contribuicdes fixas P .
--------- contribuices anuais

/ (30%)

. a partir do 6° ano
/
Valor da .
Transacio '
K Subscri¢io minima
K .-*| de capital (64,3%)

*| Contribuicio Inicial | .-
Minima (70%) Ss

h Divida (35,7%)
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Fonte: relatorio de modelagem de venda elaborado pelo consorcio Portos B

331. Assim, conforme ilustrado na figura 3, devera ser exigida a subscricdo e integralizacdo pelo
novo acionista da Codesa do equivalente a 64,3% do valor da contribuigdo inicial minima. Os
valores restantes, equivalentes a 35,7% da contribui¢do minima, poderdo ter como fonte recursos
de terceiros ou recursos proprios do acionista.

332. Ja em relacdo a contribuicdo fixa ao Poder Concedente, sera devido um valor anual a partir do
sexto ano da concessdo até o trigésimo ano, a ser corrigido pelo IPCA.

333. Eventual agio sobre a contribuicdo inicial (bonificagdo de outorga) devera ser pago

integralmente a vista, de modo a mitigar risco de crédito. Ainda, o pagamento do agio deve
respeitar a mesma estrutura de capital proposta no modelo.

VI.2.3. Estruturacdo de Capital e Societdria

334. A estruturacdo do processo de venda da Companhia associada a outorga da concessdao
observou os estagios descritos na figura 4 (pega 71, p. 46):

Figura 4: Estruturag@o de capital e societaria proposta para a Codesa

Estigiol

+ Atribui-se o valor do equity como proximo a zero (somente o valor das ag¢des da
CODESA, ou seja, sem considerar o valor do contrato de concessao).

Transferéncia

do Controle da
CODESA .
* Ocorre a alienagdo (liquidagdo e transferéncia) das ages da Unido (com tag along para

o Governo do Estado do ES) para o novo investidor, excetuadas aquelas destinadas a
Oferta Restrita a Empregados e Aposentados.

Estagio 2

* O Novo Controlador convoca AGE para deliberar sobre o aumento de capital minimo
exigido.

Capitalizacdo * 0O Novo Controlador subscreve e integraliza o capital na propor¢do da sua participacdo,
do Investidor e concedendo prazo para o(s) minoritario(s) acompanharem.

Assinatura do
Contrato de
Concessédo

* Alienagdo (liquidagdo e transferéncia) das ages da Unido destinadas a Oferta Restrita a
Empregados e Aposentados, bem como a cessdo do direito de preferéncia da Unido aos
participantes da Oferta Restrita a Empregados e Aposentados para liquidagdo do
aumento de capital proporcional.

* A CODESA realiza o pagamento da bonificagdo pela outorga nos termos da oferta
vencedora e assina o Contrato de Concessao.

Fonte: relatorio de modelagem de venda elaborado pelo consorcio Portos B

335. Durante o Estagio 1, ocorrera a alienagdo da Codesa, com atribuicdo de valor préximo a zero
de suas agdes (R$ 50.000), devido a inexisténcia de direitos de exploracdo em seus ativos. Em
outras palavras, a Codesa avaliada sem o valor de concessdo resulta em valor econdmico negativo,
determinado somente por seu endividamento liquido.

336. Vale observar que, nesse estagio, sera garantida a reserva de lote de agoes, equivalentes a 10%
do montante detido pela Unido, para a oferta aos empregados e aposentados, sendo que os 90%
remanescente, mais o total de agdes detidas pelo Governo do Estado do Espirito Santo, caso deseje,
deverdo ser alienadas ao potencial investidor.

337. Nos termos dos §§ 4° e 5° do art. 30 do Decreto 2.594/1998, as agdes devem ser ofertadas aos
empregados em condigoes diferenciadas. De forma a cumprir o referido dispositivo legal, os
empregados terdo direito a exigir a recompra das a¢des pelo novo controlador, no prazo de até 3
anos, conforme detalhado na tabela 8 (pega 71, p. 58).
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Tabela 8: Oferta de agdes aos empregados e aposentados da Codesa

OFERTA AOS EMPREGADOS E APOSENTADOS DA CODESA

Condicdes da oferta diferenciada
Valor base da acao alienada RS 0,0000215873

Acdes a serem ofertadas

Quantidade de acoes da Unido (¥) 2.303.523.488
Percentual das acoes da CODESA ofertadas 10,00%
Quantidade total ofertada (*) 230.352.349
Valor total das acdes ofertadas RS 4.972,68

Lotes da Oferta de a¢des aos Empregados e Aposentados

Valor do lote de acdes RS 0,01000000
Quantidade total de lotes na Ofertaa Empregados e Aposentados 497.268
Quantidade de acoes no lote 463

Processo de recompral pelo Investidor

Periodo de lock-up Sem lock-up
Prazo para recompra 03 Anos
Valor base por acao para fins de recompra R$ 0,0000215873
Limite de valor base das ac¢des a serem recompradas RS 100.000,00
Indice de Correcio SELIC
Preco de recompra por agio R$ 0,0000215873 + SELIC

(*) o niimero de acdes devera ser atualizado apds a conversio dos AFACs.

Fonte: relatorio de modelagem de venda elaborado pelo consorcio Portos B

338. O estagio 2 ¢ composto dos elementos formais necessarios a capitalizacdo do investidor e
assinatura do contrato de concessdo, com o correspondente pagamento do valor devido ao poder
concedente e, caso se aplique, ao Governo do Espirito Santo. Neste estagio, apos a integralizagdo
do aumento de capital minimo pelo novo controlador (peca 71, p. 53):

‘(...) sera aberto prazo para que as pessoas que tiverem aderido a Oferta Restrita a Empregados e
Aposentados liquidem o valor equivalente a aquisi¢do das agdes e exercam o direito de
preferéncia, cedido pela Unido, acompanhando o aumento de capital na propor¢do das agdes
adquiridas no ambito da Oferta Restrita.’

Analise da SeinfraPortoFerrovia

339. Inicialmente, cumpre esclarecer uma duvida recorrente dos participantes das audiéncias
publicas e de integrantes do setor portudrio no que tange a venda da Codesa por valor negativo,
abaixo de seu valor patrimonial liquido (valor do PL).

340. Tal percepgao nao € correta, pois o preco de ‘venda’ considerado despreza o valor dos ativos
de infraestrutura do porto capixaba, pois estes sdo inalienaveis, conforme preconizado no art. 20,
inciso I, da Constitui¢do Federal, ¢/c o art. 2°, inciso I, da Lei 12.815/2013 e os arts. 99, inciso II, e
100, caput, do Coédigo Civil. Dessa forma, o valor de venda é composto somente pelo
endividamento liquido da companhia que, por sua vez, apos os ajustes realizados por meio da due
diligence contabil-patrimonial, tornou-se negativo.

341. Quanto a estrutura de capital definida no modelo, buscou-se adotar um nivel de alavancagem
inicial suficiente para que o concessiondrio tenha folga para honrar com os compromissos
pecuniarios diferidos de outorga, bem como para exigir seu comprometimento no projeto por meio
da exigéncia de aporte a vista a titulo de equity.

342. Por todo exposto, ndo foram verificadas inconsisténcias ou irregularidades no que tange a
modelagem de venda adotada.

VI.3. Regulacio tarifaria
VI1.3.1. Escolha do modelo de venda

343. O modelo de venda da Codesa prevé outorga de concessao dos portos organizados de Vitoria e
de Barra do Riacho, concomitante a alienacdo do controle societario da Codesa. Diversas
alternativas de desestatizagdo foram consideradas, quais sejam (pega 67, p. 150):
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a) outorga de concessao dos portos organizados de Vitoria e de Barra do Riacho, com liquidagdo da
Codesa (modelo Rede Ferroviaria S.A.);

b) venda de parcela relevante do capital da Codesa, e subsequente celebracdo de acordo de
acionistas com socio estratégico (modelo da 3% rodada de concessdes dos aeroportos), bem como de
contrato de concessao do porto organizado; e

¢) desafetacdo da area do porto organizado e subsequente criagdo de terminal de uso privado.

344. Segundo consta dos estudos apresentados, a hipotese de outorga de concessdo dos portos
organizados de Vitoria e Barra do Riacho, com a liquidagdo da Codesa, foi descartada pelos
seguintes motivos: (i) poderia atrair questionamentos do acionista minoritario (Estado do Espirito
Santo), pela decisdo isolada do acionista controlador de extinguir a companhia; (ii) pelo dnus de
gestdo de passivos e encerramento da Companhia a ser custeado pela Unifo, tendo em vista a
morosidade dos processos publicos de liquidacdo; e (iii) a vantajosidade em se manter parte da
estrutura administrativa da Codesa e dos processos internos, com o intuito a garantir a continuidade
operacional da Companhia. Tal alternativa poderia ser adotada caso fosse constatado que a
companhia possui muitos passivos, de modo que sua venda se mostrasse inviavel economicamente.

345. No que tange a parceria estratégica publico-privada, consubstanciada na venda do controle da
Codesa por meio da celebragdao de acordo de acionistas entre a Unido e o licitante vencedor,
embora justificavel, ndo foi adotada. Os estudos encaminhados apontam para diversas
vantajosidades do modelo de parceria, dentre as quais, citam-se: (i) a ampliacao da atratividade do
negocio por meio da menor exposicdo do parceiro privado a risco em projetos que o Governo eleja
como relevantes; (ii)) a imposi¢do de condutas empresariais socialmente desejaveis, o que ¢
facilitado por meio da maior fiscalizagdo do ente privado pelo ente publico; (iii) a redugdo do risco
politico em projetos em relagdo aos quais a opinido publica ¢ contraria a exploracao pela iniciativa
privada; (iv) ao interesse do Governo na absorc¢do de expertise da iniciativa privada, dentre outros.

346. A ndo adogao do modelo de parceria, embora tenha sido amplamente adotado nas primeiras
concessdes aeroportudrias, foi justificada pela incapacidade deste modelo em demonstrar
‘resultados satisfatorios em razdo do alto indice de restricdo a liberdade empresarial imposta ao
concessionario privado neste momento, bem como dificuldades decorrentes dos desalinhamentos
de interesses entre as partes’ (pega 67, p. 153).

347. Quanto a hipotese da transformacdo da area portuaria em um TUP (ou diversos TUPs), a
despeito da maior liberdade empresarial ao futuro concessionario do porto, o que possibilitaria
obtencdo de maior valor para o Governo Federal na venda dos terrenos, sua adogao foi descartada
devido a complexidade de implementagao.

VI.3.2. Aspectos regulatorios do modelo escolhido

348. O modelo de desestatizagdo adotado foi fortemente inspirado na privatizagdo dos portos da
Australia, cuja caracteristica principal ¢ dotar o concessiondrio de liberdade negocial por meio de
uma regulacdo pouco restritiva. No mesmo sentido, o modelo de regulacdo tarifaria da Codesa foi
estruturado com incentivos para capturar a eficiéncia da gestdo privada e assegurar ao
concessionario maior liberdade contratual e de gestdo devido a uma menor intervengdo do Estado.

349. Isto posto, com vistas a entender a escolha do modelo pelo poder concedente, é importante
detalhar os modelos de regulagdo tarifaria existentes a disposicdo dos reguladores. Em geral, os
modelos tarifarios buscam ressarcir os custos operacionais e de capital do concessionario ao longo
do prazo contratual. Segundo o estudo apresentado, os modelos de regulacdo mais utilizados sdo
(pega 67, p. 187):

a) regulagdo por custo de servigo acrescido de remuneracdo de capital: é fixado um valor inelastico
pela prestacao do servigo, o qual reflete o montante suficiente para (a) cobrir 0s custos operacionais
de oferta do servigco, (b) garantir o reembolso dos investimentos realizados e (c) garantir a
remuneracdo do capital proprio aportado pela concessionaria em taxa determinada em sua proposta
econdmica apresentada na licitagdo que deu origem ao contrato;

b) regulacdo por comparagdo (yardstick): o valor da remuneragdo do concessionario ¢ fixado em
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patamares maximos, que sdo reduzidos em fungdo de pardmetros de eficiéncia colhidos na
comparagdo entre diversos prestadores do mesmo servico em regides distintas, de forma que o
prestador mais eficiente fixa o pardmetro para aplicagao aos demais, reduzindo suas remuneragdes
até que os niveis desejados de eficiéncia sejam atingidos;

¢) regulacdo por pre¢co maximo (price cap): é fixado um valor maximo para a remuneracao do
concessionario, assegurando-lhe a capacidade de fixar precos mais baixos, com vistas ao
incremento de seu mercado consumidor; deste modelo deriva o valor maximo de remuneragio
(revenue cap), no qual o valor da remuneracdo do concessiondrio ¢ fixado por valores-limite a
serem atingidos a partir de uma cesta de tarifas que t€ém valores livremente estabelecidos;

d) regulacdo por prego maximo com building blocks: consiste em técnica regulatoria utilizada para
a estipulagdo de tarifas, baseada na definicdo prévia de receita requerida para a remuneragdo do
particular para determinado periodo, formada por diferentes componentes de custo. Exemplos de
componentes de custo sdo a taxa de retorno de capital, a depreciagdo e o gasto pela prestagdo do
servigo; a receita requerida é proposta pelo particular, usualmente ao 6rgdo regulador, ao qual
cabera estabelecer benchmarks especificos para cada componente, avaliando a adequagdo dos
parametros indicados pelo particular aqueles praticados pelo mercado

e) regulagdo ex-post: ndo ha fixagdo de valores prévios de tarifa, mas apenas o estabelecimento de
metodologia indicativa para sua determinagdo; o concessiondrio goza de liberdade para livremente
negociar sua remunera¢do, com ou sem a determinacao de pardmetros prévios para determinag¢ao
do montante da tarifa.

350. O modelo adotado para a Codesa foi definido como um sistema misto de regulagdo,
conjugando-se o modelo por receita maxima (revenue cap), para servigos portuarios que exibem
caracteristicas de monopdlio natural, ¢ um sistema de liberdade negocial ex-post para servigos
cujos precos podem ser controlados pelo ambiente concorrencial.

351. Nessa linha, aplicou-se um teto tarifario as receitas auferidas com a exploragdo da
infraestrutura terrestre ¢ da infraestrutura de acesso aquaviario, sob a justificativa de que em tais
servigos o poder de monopdlio do concessionario ¢ claro.

352. Ja a remuneragdo de precos ndo regulados por receita-teto, como uso das instalagcdes de
acostagem e de armazéns, obedecerdo a uma regulacao tarifaria ex-post, ou seja, ndo se submeterdo
a fixagdo prévia de valores tarifarios, muito embora estardo sujeitos a0 mecanismo de supervisio e
monitoramento a ser exercido pela Antaq. A figura 5 ilustra o modelo conceitual da regulagdo
tarifaria proposta (pega 67, p. 231):

Figura 5: Modelo tarifario aplicavel aos portos de Vitoria e Barra do Riacho

Porto de Vitéria e Barra do Riacho

{ Pouca ou nenhuma hipossuficiéncia entre os prestadores de servigos e ]

0s usuarios

v
Aumento da liberalizagao

QUANDO HOUVER MONOPOLIO DOS
SERVICOS PRESTADOS

L

‘ SEMPRE QUE POSSIVEL

v v
EX-POST PRICE-CAP
[ Sem a fixagao de valores prévios ] " Fixagao de um valor maximo ]

Fonte: relatério do modelo institucional e regulatorio elaborado pelo consércio Portos B
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353. E importante mencionar que a estrutura tarifaria a ser praticada pela administragio portudria
privada sera parametrizada de forma a incluir uma cesta basica de servicos, em cada grupo
tarifario, dentro da atuag@o da administrag@o portuaria. A parametrizacdo dos servigos ¢ importante
para o processo de regulacdo e monitoramento da Antaq, pois permitirda uma analise global das
tarifas e precos praticados pelos diversos portos. A tabela 9 resume a regulagdo tarifaria, com o
detalhamento da respectiva parametrizagdo dos servigos, a ser empregada na desestatizagdo da
Codesa.

Tabela 9: Regulacgdo tarifaria a ser empregada na desestatizagdo da Codesa

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 69783337.

Composigao
de custos da Remunerar os
Aquavias, abrigos, cesta de custos dos
areas de fundeio, ~ produtos, produtos
. . Regulagdo . .
L. Infraestrutura de canais e bacias de - adicionados relacionados
~ Price Cap
Acesso evolugdo, dos custos  na cesta de
Aquaviario balizamento, indiretos e servigos, Nao  Aplicavel
(armador ou sinalizacao e margem de  adicionados
requisitante) gerenciamento do lucro. custos
acesso dentro da area Reajuste indiretos e
do porto organizado Tarifa conforme  margem de
contratual previsdo lucro
contratual.
Terminais, cais, Regulagio
~ ieres de atracacdo ex-post Sim
II. Instalag¢bes de pie §ao, . ).
boias de amarragao, Livre Remunerar os necessario ~
Acostagem . N - . Nao
dolfins e a Divulgag¢do negociacao Servigos para .,
(armador ou . ~  aplicavel
. infraestrutura de Tabela de entre as partes prestados  adaptacdo
acessoria ou referéncia do mercado
contigua
Composigao
de custos da Remunerar os
. cesta de custos dos
Estradas, rodovias e
S . ~ produtos, produtos
III. Infraestrutura ferrovias, incluindo Regulagdo . .
X - adicionados relacionados
Operacional o0 arruamento, Price Cap
. ~ dos custos  na cesta de
Terrestre pavimentacao, oo . . .
T indiretos, € Servigos, Sim Aplicavel
(operador sinalizagdo e .
. L margem de  adicionados
portudrio ou  iluminagdo, acessos
- , lucro. custos
requisitante) e areas de - .
. Reajuste indiretos e
estacionamento. .
Tarifa conforme  margem de
contratual previsao lucro
contratual.
Transporte vertical
ou horizontal de
carga dentro da area
do porto organizado,
. ~ incluindo .
IV. Movimentacao . Sim,
recebimento, . Remunerar os .
de Cargas o . Livre . necessario ~
conferéncia, - servigos Nao
(dono da - Preco negociagao para .
. condugdo interna, prestados ~  aplicavel
mercadoria ou entre as partes adaptacao
.. abertura de volumes
requisitante) A do mercado
para conferéncia
aduaneira,
manipulagdo,
arrumagdo e entrega,
bem como o
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carregamento ou
descarga de
embarcacdes

V. Utilizagdo de
Armazéns
(dono da
mercadoria ou
requisitante)

Uso de areas livres  Regulacao
ou construidas para __ ex-post
armazenagem, além
dos servigos de
guarda e
conservagdo de
mercadorias
importadas, a
exportar ou em
transito, depositadas Divulgagdo
sob sua
responsabilidade,
incluindo o
recebimento,
abertura para
conferéncia
aduaneira, pesagem
das mercadorias
avariadas

referéncia

de Tabela de entre as partes

Remunerar os
servigos
prestados

Livre
negociagao

Sim,
necessario
para
adaptacdo
do mercado

Nao
aplicavel

V1. Utilizagdo de
Equipamentos
(requisitante)

Aluguel ou
requisicao de uso de
aparelhos ou
dispositivos
operacionais

Preco

Remunerar os
servigos
prestados

Livre
negociagao
entre as partes

Sim,
necessario
para
adaptacdo
do mercado

Nao
aplicavel

VII. Diversos
Padronizados
(requisitante)

Transagdes de
natureza diversa nao
enquadraveis nas
tabelas anteriores,
padronizadas,
ligadas a atividade
portudria

Preco

Remunerar os
Servigos
prestados

Livre
negociagao
entre as partes

Sim,
necessario
para Nao
adaptacdo aplicavel
do mercado

VIII.
Complementares

Transag¢Ges de
natureza diversa nao
enquadraveis nas
tabelas anteriores,
ndo padronizadas
pela Antaq, porém
ligadas a atividade
portuaria

Preco

Remunerar os
servigos
prestados

Livre
negociagao
entre as partes

Sim,
necessario
para
adaptacdo
do mercado

Nao
aplicavel

IX. Uso da
Infraestrutura de
Abrigo de Praia

Mole

Exclusivamente o
uso do molhe de
protegdo de Praia
Mole, sem
considerar aquavias,
canais ¢ bacias de
evolucao,
balizamento e
sinalizagdo

Tarifa
contratual

Remunerar os
Livre Servicos
negociagdo prestados e o
entre as partes  capital
investido

Nao

Nao .
aplicavel

Fonte: Relatério do modelo institucional e regulatorio elaborado pelo consorcio Portos B

354. De acordo com as informagdes constantes na tabela 9, o modelo tarifario price-cap sera
utilizado apenas nos grupos tarifarios 01 e 03, representados pelas tabelas 1 e III, ou seja, para
remunerar o uso da infraestrutura de acesso aquaviario e da infraestrutura operacional ou terrestre.
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O modelo tarifario de regulacdo ex post sera utilizado para os grupos 02 e 05, representados pelas
tabelas II e V, que remunerardo os servigos relacionados as instalagdes de acostagem e a utiliza¢ao
de armazéns. Com relagdo ao item IX, a remuneragdo pelo uso do molhe de Praia Mole esta
definida no termo de compromisso PE 793/93 e vigorara até chegar a termo. Nos demais casos,
havera a cobranga de preco, em detrimento as tarifas.

355. Cumpre ressaltar que a cobranga das tarifas pela concessionaria obedecera a um periodo de
transicdo de seis meses. Assim, inicialmente, a tarifa foi fixada pelos valores atuais praticados pela
Codesa. Ainda, o modelo econdmico-financeiro considerou como premissa que ‘haveria maior
interesse em arrendar os ber¢os que hoje sdo publicos e sem contratos de uso exclusivo, de forma a
maximizar os valores de arrecadagdo de receitas e foco nas atividades a serem desenvolvidas’
(pega 70, p. 15). Via de consequéncia, as projegdes do valuation consideraram que, a partir de
2025, todos os bergos serdo explorados pela concessiondria de maneira indireta, por meio de
contratos de longo prazo de gestdo a ser pactuados com os operadores privados de terminais.
Quanto a armazenagem, o EVTEA projeta receitas residuais apds 2025, tendo em vista que o
modelo considera também a migracdo de areas publicas e geridas pela Codesa para areas com
contrato privado de longo prazo.

356. Vale destacar que o concessionario também podera contratar com terceiro a exploragdo de
area portuaria por meio de contrato de direito privado, sem licitagdo prévia, o que hoje € feito por
meio dos arrendamentos portuarios celebrados apos licitagdo. Esta modalidade serda remunerada por
um ‘aluguel’, cujos valores relativos a exploragdo dessas areas deverdo ser negociados e fixados
livremente pelo novo concessionario. Contudo, no caso dos contratos vigentes, ‘deverdo ser
respeitados os direitos e deveres dos arrendatarios e as receitas correspondentes’ (pega 67, p. 223).
Quanto as areas atualmente ndo cobertas por contratos, a remuneragdo devera ser estabelecida por
negociacdes bilaterais entre o concessionario e os interessados, em total liberdade negocial.

VI1.3.3. Estrutura de pregos dos servigos praticados pelos arrendatarios

357. Apos a concessdo, os precos dos servigos cobrados pelos exploradores das areas do Porto
Organizado obedecerdo a duas modalidades de aplicagdo. No caso dos arrendatarios que
celebraram contratos de arrendamento previamente a concessdo, serdo mantidas as disposi¢des
constantes do contrato de arrendamento, que deverdo ser respeitadas tanto pelos arrendatarios
quanto pelo concessionario. Porém, € aberta a possibilidade de negociagdo entre as partes para
modificarem termos do contrato em vigor, desde que de forma consensual.

358. No caso de novas exploragdes, os termos e condigdes serdo pactuados entre o concessionario e
o explorador de area, com plena liberdade para negociar e com regras submetidas ao direito
privado. A estrutura de precos a serem praticados pelos arrendatarios ¢ apresentada na figura 6
(peca 67, p. 221).

Figura 6: Estrutura de precos praticados pelos arrendatarios

DA ESTRUTURA DE PRECOS DOS

SERVIGOS PRATICADOS PELOS
ARRENDATARIOS

v v

Estrutura de pregos definidas no
contrato de arrendamento de acordo Novos Parceiros
com o edital de licitagdo da drea.

Condigoes de
exploragdo previstas
em contrato, de acordo
com o que foi
livremente negociado

Direito Privado

Manutengao das
disposi¢des constantes
no Contrato de

1 Arrendamento

Considerdvel liberdade, respeitados os
valores médximos previstos em contrato

Regime de pregos vinculados ao EVTEA
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Fonte: relatério do modelo institucional e regulatoério elaborado pelo consoércio Portos B
VI.3.4. Formulacdo quantitativa do modelo tarifario

359. As receitas-teto prescritas para os servigos regulados ex-ante foram estipuladas segundo a
metodologia building blocks, resultando na fixacdo dos valores indicados na tabela 10.
Tabela 10: Valores de receita-teto estabelecidos para as tarifas reguladas

Servico Porto Receita-teto | Receita-teto (R$) ajustada em
¢ (RS) decorréncia da atuacio do TCU

Utilizagdo da infraestrutura Vitoria 1,22/TpB 0,79/TpB
portuaria de protecao e acesso ao | Barra do

porto Riacho 1,22/TpB 0,79/TpB

Utilizagdo da infraestrutura Vitoria | 5,22/tonelada 2,63/tonelada
. Barra do
operacional ou terrestre . n/a n/a

Riacho

Fonte: elaboracdo propria, informacgdes extraidas do anexo 3 ao contrato de concessdo

360. Para os anos seguintes, a receita-teto € estabelecida por meio da seguinte formula do tipo RPI-
X (peca 73, p. 119):

RT 4

_ BTy (IPCA,y
RTe=1— =" Y ipea,_,)- A= X0.(— Q.

Onde:

RT = Receita Teto por carga movimentada para o ano t, apos a observancia dos fatores X e Q e
reajuste inflacionario;

O Fator Q sera a soma dos efeitos dos indicadores de desempenho, calculados para cada ano, com
base no desempenho do ano anterior;

O Fator X corresponde ao fator de produtividade e tem como objetivo o compartilhamento de
produtividade e eficiéncia com os usuarios do porto. O Fator X tera valor igual a zero até a
primeira revisao dos parametros da concessao (ap6s 5 anos).

361. Vale observar, que o descumprimento da receita-teto obriga o concessionario a compensar 0s
valores a maior na receita do ano subsequente, ou seja, no ano seguinte o operador deve obedecer a
um teto menor como forma de devolver ao destinatario dos servigos os valores cobrados a maior no
periodo anterior (vide peca 73, p. 118-119).

362. Tendo em vista que a receita-teto média foi o parametro adotado pelo regulador como
limitador tarifario, verifica-se que a estipulagdo de precos pelo concessionario pode ser
discriminatdria, pois basta que a ‘média’ das receitas auferidas entre diferentes tomadores do
servigo respeite o limite estipulado. Em outras palavras, o operador contara com a flexibilidade de
estipular precos diferentes para consumidores e servigos diferentes, desde que, ‘na média’, o teto
seja obedecido.

363. A ideia por tras liberdade tarifiria permitida pela receita-teto, diferentemente de um preco-
teto, € permitir que o concessionario busque maximizar a eficiéncia de suas operacdes mediante a
pratica de valores diferenciados. Por exemplo, pode ser interessante para o concessionario oferecer
tarifas menores em horarios de baixa movimentagdo, como os periodos noturnos, para diminuir a
ociosidade e os horarios de pico, bem assim praticar precos menores para clientes com maior
volume de movimentacao.

364. Assim, o trade-off estabelecido, ao munir o concessionario de ampla flexibilidade, ¢ abrir a
possibilidade para a ocorréncia de praticas abusivas de subsidios cruzados e/ou condutas com
impactos sobre a concorréncia. Com vistas a coibir comportamentos oportunistas do futuro
concessionario, no que tange a discriminagdo de precos, o modelo tarifario adotado pelo regulador
estipulou limites inferiores e superiores de precos, denominado limite de dispersdo tarifaria, obtidos
a partir da seguinte formula (pega 73, p. 120):
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(Ue—2,6 X0p) Sxie < (U + 2,6 X 0p)
Onde:
t = corresponde ao exercicio em que o limite de dispersao tarifaria esta sendo apurado;

U = corresponde a média populacional dos quocientes (i) da Tarifa Portuaria (TpB) efetivamente
praticada para os usuarios a cada servico no ano ‘t’ e (ii) da Receita por Carga Movimentada
Ajustada (RCALt) no ano ‘t’;

o~=corresponde ao desvio padrdo populacional dos quocientes (i) da tarifa portuaria (TpB)
efetivamente praticada pelos usudrios a cada servico e (ii) da Receita por Carga Movimentada
Ajustada (RCALt) no ano ‘t’;

x; ;=corresponte a cada um dos quocientes (i) da Tarifa portuaria (TpB) efetivamente praticada para
0 usuario ‘i’ nos servigos prestados no ano ‘t’, e (i) da Receita por carga movimentada ajustada no
ano ‘t’.

365. A intencdo do regulador foi de impedir que as tarifas sejam praticadas fora de uma ‘faixa’ de

raio 2,6xc, em torno da média populacional, de forma a coibir que a discriminagdo de pregos se
afaste muito da média observada.

Analise da SeinfraPortoFerrovia

366. A presente analise teve foco nos seguintes aspectos da regulacgdo tarifaria proposta: (i) modelo
de regulacao tarifaria adotado; e (ii) mecanismo de controle da dispersdo tarifaria.

367. O primeiro ponto a ser discutido refere-se a adocdo de uma regulacdo tarifaria inspirada em
modelo que tem se mostrado ineficaz em evitar o abuso do poder econémico.

368. A partir das noticias veiculadas na impressa (https://www.agenciainfra.com/blog/em-visita-a-
australia-integrantes-do-governo-veem-evolucao-para-privatizacao-mais-restrita-em-portos/) e das
similaridades existentes, observa-se que o modelo regulatorio adotado, claramente, foi inspirado no
modelo australiano, mais especificamente naquele da privatizagdo do Porto de Melbourne,
localizado no estado de Vitoria. A regulagdo tarifaria do Porto de Melbourne € estruturada em um
sistema do tipo price-cap, onde as receitas requeridas sdo definidas pelo modelo building blocks.
Ainda, o modelo estrangeiro prevé um sistema de aluguéis dos espagos portudrios em regime de
liberdade negocial, assim como previsto no modelo a definido para Codesa.

369. A percepcdo que foi utilizada a estrutura conceitual australiana como base para o desenho da
desestatizacdo da Codesa também ¢é comungada por opinides postadas em periddicos do setor
(peca https://portogente.com.br/images/210218-reportagem-portosenavios-modelo-australiano-
desestatizacao-danilo-oliveira.pdf, acesso em 25/9/2021), conforme trecho destacado abaixo:

‘A referéncia do modelo australiano de gestio portudria para o processo de desestatizacao
da Companhia Docas do Espirito Santo (Codesa) é vista com cautela no setor portuario
nacional. Apesar do governo afirmar que sera adotado um modelo adequado a realidade
brasileira, ha receio de alguns agentes porque a adocio dessa gestio na Australia teria
aumentado exponencialmente as taxas portuarias, com efeitos negativos em cascata na
cadeia de suprimentos, gerando insatisfacio em diversos stakeholders. Entre os problemas,
sdo apontadas politicas e monopolio de pregos, protecdo e fiscalizagdo regulatoria limitada por
parte do governo, restricdes ao principio da livre concorréncia, contratos firmados de natureza
inoperante e falta de transparéncia na gestao das autoridades portuarias.’

‘Embora frequentemente usado, o modelo landlord privado € inexistente na literatura e esse ¢ um
novo conceito de governanga portuaria contemplado por governos federais para conter o déficit
publico, reciclar capital de ativos e aprimorar a gestdo dos portos’, explicou Marcella Lazzarini,
mestre em gestdo portuaria pela Liverpool John Moores University em Liverpool, no Reino
Unido. Ela observa que essa insatisfacio ¢ amplamente expressa pelo ‘Cade Australiano’
(The Australian Competition and Consumer Commission), armadores, estivadores,
caminhoneiros, ferroviarios, particularmente usuarios dos portos e, paradoxalmente, pelo
governo, nas esferas estadual e federal.’ (Grifos inovados).
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370. Impende destacar que a incapacidade do modelo australiano em coibir a escalada de precos ¢é
notéria, segundo consta de  artigos  escritos por  especialistas do  setor
(https://www.agenciainfra.com/blog/desestatizacao-da-codesa-tem-critica-e-temor-de-agentes-por-
interferencia-futura-nos-precos/, acesso em 25/9/2021). Como exemplo, cita-se o caso do Porto de
Melbourne, onde os aluguéis pagos pelos exploradores das areas portuarias subiam a ponto de ficar
caracterizado o abuso de poder de mercado pelo detentor da concessdo portudria
(https://www.esc.vic.gov.au/sites/default/files/documents/port-of-melbourne-market-rent-inquiry-
public-report-20200820.pdf, acesso em 25/9/2021). A caracterizacdo de abuso de poder foi uma
das conclusdes de um inquérito aberto pela Comissdo de Servicos Essenciais (ESC), cujas
recomendagdes concluiram pela necessidade da imposigdo de algum tipo de regulagdo para garantir
uma justa negociagao de valores devidos a titulo de aluguel das areas portuarias. Como solugdo, o
relatorio da ESC sugere uma regulacdo mais branda, baseada em uma estrutura negocial-arbitral.

371. Vale ressaltar que, no caso do Porto de Melbourne, com excegdo das receitas de aluguéis, as
tarifas de todos os servigos portuarios essenciais (prescribed services) estdo sobre regime de
controle de pregos do tipo price cap (https://www.portofmelbourne.com/facilities-
development/port-pricing/, acesso em 21/9/2021), conforme ilustra a figura 7.

Figura 7: Regulacdo tarifaria definida para o Porto de Melbourne

Prescribed Non-prescribed ? .
Prescribed Services are defined in Section 49(c)(i-v) of The Port of Melbourne provides various non-prescribed x
the PMA and include channel services, berthing services, services including leasing of space and facilities on port

short-term storage and cargo marshalling facility services land. Fees and charges for some non-prescribed services

and other services that allow access or use of certain are contained in the Other Fee Schedule of the RTS. 9

port infrastructure. Further details about these services, Charges for certain non-prescribed services, such as

including fees and charges, are contained in the Port leasing of space and facilities, are based on commercial

of Melbourne’s Reference Tariff Schedule (RTS). agreements. These are commercial-in-confidence.

Leasing of Space & Facilities
MNon-prescribed

The Port of Melbourne negotiates rental agreements for
access to land and facilities directly with tenants. Many
leases are long-term, providing certainty for tenants.

Wharfage Fees

Prescribed

The wharf is a common user area for loading
and unloading cargo. Wharfage fees are
charged per unit of quantity, volume or weight
for all cargoes, including empty containers,
loaded or unloaded from or between vessels.

Berth Hire Fees

Prescribed

The berth is where vessels are secured at the
waterfront edge. Berth hire, for common user
berths, is a time based fee.

Channel Fees
Prescribed

The channel provides port access for commercial vessels.
Fees are levied once per ship visit, on a gross tonne basis,
for use of the channel and associated services.

Fonte: https://www.esc.vic.gov.au/sites/default/files/documents/port-of-melbourne-pricing-order-
inquiry-202 1 -submission-port-of-melbourne-20210903.pdf, p. 11. Acesso em 25/9/2021)

372. Assim, percebe-se que o inquérito aberto pela Comissdo de Servigos Essenciais identificou
abuso de poder justamente no servico ndo regulado, referente ao aluguel das areas portuarias. Em
outras palavras, o sistema de liberdade negocial ndo foi capaz de coibir o abuso de poder do
monopolista.

373. Desde o ano de 2016, o Australian Competition & Consumer Commission (ACCC), orgao
australiano, equivalente ao Cade brasileiro, ja vinha alertando sobre as consequéncias da adogao de
um modelo regulatdrio falho na privatizacdo do Porto de Melboune. Segue, abaixo, trecho de suas
ponderacdes acerca do modelo implementado (https://www.accc.gov.au/speech/ports-what-
measure-of-regulation, acesso em 28/9/2021):

Traducdo livre:

‘Agora, deixe-me ser claro desde o inicio que o ACCC ndo ¢ contra a privatizacdo. Pelo contrario,
como ja disse em varias ocasides, o setor privado geralmente sera um operador mais eficiente de
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empresas comerciais do que o governo.

Mas o que preocupa o ACCC s@o os governos que buscam impulsionar os procedimentos de
venda unica por meio de processos de privatizagdo as custas da criacdo de uma estrutura de
mercado competitiva ou da implementacio de regulamentacdo apropriada para conter os
precos de monopolio. Isso efetivamente fornece uma receita, mas impde um ‘imposto’ as
futuras geracoes de australianos.

O exemplo do Porto de Melbourne que buscou aumentar os aluguéis em 750 por cento no
momento da privatizagdo foi uma aparéncia extremamente ruim e prejudica o caso da
privatizacao.

(-.)
Ha quatro areas que gostaria de enfocar hoje.

Em primeiro lugar, sugerirei que a preferéncia atual dos governos de implementar, na melhor das
hipdteses, regimes de monitoramento de precos, ou na pior das hipéteses, de maneira efetiva
nenhuma regulamentacio, falha em garantir que haja uma restricio efetiva de precos de
monopolio nos portos australianos.

Em segundo lugar, acrescente a isso o movimento de alguns governos para suavizar o negocio
para os compradores, estabelecendo acordos que garantam pouca ou nenhuma perspectiva de
competi¢do futura. Isso significa que vocé tem ativos de infraestrutura chave com uma
capacidade irrestrita de explorar sua situacdo invejavel por anos até chegar.

Em terceiro lugar, e relacionado, argumentarei que ¢ errado sugerir que ndo devemos nos
preocupar com a precificagdo do monopodlio da infraestrutura porque o resultado pode ser
puramente uma transferéncia de renda econdmica. Isso € muito raramente verdade, desafia a
logica comercial e economica, e fundamentalmente, falha em reconhecer o impacto
potencialmente prejudicial sobre o investimento e a inovagdo ao longo da cadeia de
abastecimento.

Em quarto lugar, vou me referir ao recente envolvimento do ACCC com os governos para
destacar a importancia da privatizacdo de ativos portuarios para promover a concorréncia ¢ a
eficiéncia e nossa preferéncia pela estrutura regulatéria de negociacdo-arbitragem.” (Grifos
inovados).

374. Do arrazoado acima, percebe-se que, em 2016, o Cade australiano ja alertava para a possivel
escalada de pregos dos aluguéis de areas do porto de Melbourne, bem como pela inadequagio de
um modelo regulatorio baseado na supervisdo e monitoramento. Assim, € razoavel indagar se o
modelo a ser aplicado na Codesa ¢ suficientemente robusto para conter a escalada de precos.

375. Nesse contexto, verifica-se a existéncia de risco na escolha pelo poder concedente de desenho
regulatorio inspirado no modelo Australiano, pois este tem se mostrado danoso ao usuario do porto
e ao consumidor final. Ainda, a estrutura tarifaria escolhida para Codesa amplia a liberdade de
fixagdo de valores pelo concessionario, pois ndo adota preco-teto para diversos servigos portuarios
essenciais, em especial, os servicos de acostagem e de armazenamento temporario.

376. Nao foram apresentados estudos comparativos que justifiquem a ado¢do de modelo inspirado
no australiano, em especial aquele utilizado no Porto de Melbourne, em detrimento de outros
modelos existentes atualmente em outros portos do mundo, sopesando riscos e vantagens de cada
um deles. Embora a escolha do modelo se insira na esfera de discricionariedade do poder
concedente, a decisdo deveria ser devidamente fundamentada, observados os principios que regem
a atuacdo administrativa.

377. E mais, ainda que o modelo ora proposto possa ser utilizado na Codesa, em face das
peculiaridades dos portos por ela administrados, entende-se necessario um exame mais
aprofundado das alternativas disponiveis quando das desestatiza¢des de outros portos publicos ja
previstas na agenda do governo federal, com destaque para o Porto de Santos, o principal porto do
pais.
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378. A titulo exemplificativo, cabe obtemperar que a privatizacdo dos portos gregos tem sido
considerada um caso de sucesso (Lazzarini, 2020,
https://portogente.com.br/noticias/opiniao/113054-gestao-portuaria-landlord-privada, acesso em
28/9/2021), contudo, existem diferencas estruturais entre os modelos. Por exemplo, na privatizagdo
do porto de Thessaloniki, o concessionario deve cumprir movimentagdes minimas de contéiner e
carga geral agressivas, conforme ilustra a figura 8.

Figura 8: Movimentagdo de carga exigida na privatizagdo do Porto de Thessaloniki
Guaranteed (minimum) throughput - efficiency

Container Terminal Conventional Cargo Terminal
Minimum throughput (TEU's Minimum throughput (tones)

=
cont0n -

§ ] ] S.MM
510,000 4,800,000
370.000 | .000 |
2024-2027 HITE-2037 F038-2051 2024-30F7 2OTR-2037 2038-2051

Fonte: https://www.porteconomics.eu/details-of-a-port-privatisation-thessaloniki-port/, acesso em
21/9/2021.

379. Por 6bvio, para atingir niveis crescentes de eficiéncia operacional, o operador do porto de
Thessaloniki tera que praticar pregos modicos. O espirito desse incentivo segue a logica do contrato
‘master’, pois a autoridade portuaria privada, com vistas a atingir a movimentacdo geral exigida,
irda firmar contratos de arrendamento também com a fixagdo de metas de eficiéncia. No caso da
Codesa, a figura da movimentagdo minima exigida perde relevo, tendo em vista que ndo sera
exigido do concessiondrio nenhuma meta de eficiéncia baseada na movimentacdo. Ainda, segundo
Marcela Lazzarini, o modelo adotado na Grécia, ‘se saiu melhor, por ter feito uma modelagem que
deu menos liberdade ao concessiondrio em relagdo ao  estabelecimento de
precos’(https://www.agenciainfra.com/blog/desestatizacao-da-codesa-tem-critica-e-temor-de-
agentes-por-interferencia-futura-nos-precos/, acesso em 25/9/2021). Vale observar que ndo se
pretende, na presente instrucdo, esgotar todas as caracteristicas do modelo grego, mas apenas
destacar um dos mecanismos presentes naquele exemplo capaz de promover o controle de precos a
ser cobrado pelo monopolista.

380. Questionado sobre os mecanismos incorporados ao modelo para coibir a escalada de pregos
verificada no modelo australiano, o Minfra esclareceu:

“(...)

No caso da desestatizacdo da CODESA, os principais mecanismos vislumbrados como inibidores
de escalada injustificada de pregos sdo:

- prescri¢ao contratual dos servigos tarifados com regulagdo contratual por Price-Cap médio para
uso da infraestutura comum em que n3o ha alternativas ao porto organizado (infraestrutura de
acesso aquavidrio e terrestre).

- para servigos portuarios tarifados, mas com alternativas ao porto organizado (acostagem e
armazenagem), a regulacio prevé o monitoramento pela ANTAQ dos valores divulgados e
praticados, conforme ja vem sendo realizado nas diversas instalagdes portudrias existentes,
inclusive arrendadas e sob gestao privada.

- em relacdo aos precos de aluguel de areas operacionais, o modelo pressupde o respeito as
condicoes dos contratos vigentes, isto é, manutencio dos precos vigentes, ressalvadas as
eventuais alteracées originadas de acordo entre as partes. Em complemento, o modelo prevé
o monitoramento de praticas anticompetitivas, como a recusa em contratar areas ociosas, com
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previsdo de remediacdo pela ANTAQ. Para tanto, foi incluido indicador de monitoramento da
existéncia de areas disponiveis no porto organizado. Caso o indicador seja superior ao
parametro contratual e existam interessados em operar, a ANTAQ podera ser acionada
para acompanhar o processo de negociaciio e, no limite, determinar a contratacio da area.
O objetivo é incentivar a contratacdo das areas a valores de mercado, evitando o
racionamento intencional por parte da concessionaria.’ (Grifos inovados).

381. Quanto aos servigos portuarios tarifados e sob o regime de monitoramento ¢ supervisdo, ¢
importante frisar que, conforme criticado pelo Cade australiano, a efetividade desse regime ¢ baixa,
quando comparado a um sistema regulatério ex-ante. Sua adogdo ¢ efetivamente recomendada
somente quando esta clara a existéncia de um mercado que, de fato, combata a escalada de pregos.

382. No que tange aos mecanismos contratuais que preveem o comportamento abusivo do
concessionario na fixagdo dos aluguéis de areas operacionais, verifica-se que o instrumento
contratual prevé salvaguardas para coibir eventual abuso de poder na fixa¢do dos pregos de locagio
de areas operacionais, por meio de duas situagdes distintas previstas nas clausulas 10.8 e 10.10, in
verbis:

‘10.8. A remuneracdo pela utilizacdo de Areas Afetas as Operagdes Portuarias serd livremente
pactuada entre a Concessionaria ¢ as partes contratantes, observadas as disposi¢oes abaixo:

10.8.1. A remuneragdo deve ser definida em funcdo de critérios objetivos e nao discriminatdrios,
tais como nivel de servico, disponibilidade de facilidades e previsdo de investimentos, entre
outros critérios economicamente relevantes.

10.8.2. Caso o contrato preveja remuneracao variavel proporcional ao faturamento do negdcio,
essa devera ter valor percentual igual ou crescente e periodicidade constante ao longo de todo o
contrato.

10.8.3. Para avaliar a observancia do disposto nesta subclausula 10.8, a ANTAQ podera
monitorar os precos praticados pela Concessiondria e observar as praticas de mercado, ficando a
seu critério a comparagdo com pregos praticados em outros portos no Brasil e no exterior ¢ a
analise dos custos relativos a utilizagdo das Areas Afetas e Ndo Afetas as Operagdes Portuarias do
Porto Organizado.

10.8.4. Em caso de descumprimento do disposto nesta subclausula 10.8, a ANTAQ podera, a
qualquer tempo, estabelecer a regulagdo dos precos relativos a utilizagio das Areas Afetas as
Operacdes Portuarias, receita maxima ou outro método a ser estabelecido em regulamentacio
especifica caso em que a Concessiondria nao fara jus ao reequilibrio econémico-financeiro do
Contrato de Concessao.

10.8.4.1. A regulamentagdo de que trata o item 10.8.4 devera ser precedida de audiéncia publica.

(..)

10.10. Os parametros de ocupagdo e utilizacdo das Areas Afetas as Operagdes Portudrias serdo
consoantes os critérios estabelecidos no Anexo 1 e fiscalizados pela ANTAQ.

10.10.1. Na hipotese de existéncia de Areas Afetas as Operagdes Portuarias ociosas e de terceiros
interessados em explora-las, ¢ dever da Concessiondria promover a negociacdo, sempre
assegurada a observancia de pardmetros competitivos e observado o PDZ.

10.10.2. Caso a Concessionaria se recuse a promover a negociacdo nos termos da subclausula
10.10.1, o terceiro interessado podera apresentar denuncia a ANTAQ, que passard a acompanhar
0 processo negocial entre a Concessiondria e o terceiro interessado para avaliar se ha conduta
abusiva por parte da Concessionaria.

10.10.2.1. Caso identificado indicios de abusividade por parte da Concessionaria, a ANTAQ
instaurara o devido processo administrativo sancionador que podera resultar em sangdo a
Concessionaria, caso assim resulte o processo administrativo e, ainda, na determinagdo de que a
Concessionaria contrate com o terceiro interessado, caso inexistam razdes técnicas e idoneas que
fundamentem a recusa em contratar pela Concessionaria.
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10.10.3. Caso o indicador da disponibilidade de Areas Afetas as Operacdes Portuarias previsto no
Anexo 1 esteja em nivel inferior a 0,6 (seis décimos), poderd a ANTAQ determinar que a
Concessionaria promova uma chamada publica de ofertas por terceiros interessados em explorar
as Areas Afetas as Operacgdes Portudrias que estejam ociosas.

10.10.3.1. A ANTAQ acompanhara o processo de chamada publica de ofertas para avaliar as
razdes da ociosidade das Areas Afetas as Operacdes Portudrias e se hé recusa injustificada por
parte da Concessionaria em negocia-las.

10.10.3.2. Caso identificado indicios de abusividade por parte da Concessionaria, a ANTAQ
instaurara o devido processo administrativo sancionador que podera resultar em sangdo a
Concessionaria, caso assim resulte o processo administrativo e, ainda, na determinagdo de que a
Concessionaria contrate com o terceiro interessado que tenha apresentado oferta em sede do
processo de chamada publica, caso inexistam razdes técnicas e idoneas que fundamentem a
recusa da oferta pela Concessionaria.’

383. A regulagdo proposta no item 10.8 do contrato ¢ aplicavel as remuneragdes de areas
operacionais ja ocupadas e tem carater geral, enquanto a inserta no item 10.10 prevé intervengdes
da Antaq na gestdo de areas operacionais desocupadas. Ocorre que o item 10.8 somete ataca a
conduta abusiva a posteriori, podendo até estabelecer alguma forma de regulagdo apoés sua
constatacdo. Assim, fica evidenciado que a cldusula adota critério semelhante a forma em que
foram regulados os precos dos aluguéis de espagos portudrios na Australia, com a previsdo de
san¢do e regulamentagdo ex-post. Ou seja, o item 10.8, & pouco efetivo para coibir abusos de poder
econdmico.

384. Com relagdo ao item 10.10, a regulacdo proposta ja se aproxima de um modelo negocial-
arbitral, com a Antaq como mediadora, conforme indicado pela ESC para dar contengdo ao poder
monopolista na fixa¢do de preco do ‘aluguel’ de area portuaria.

385. No caso da Codesa, a elevada ociosidade atualmente existente pode ser um fator que iniba a
pratica de cobrancas elevadas de valores de aluguéis para a explora¢do das areas. No entanto, ¢
salutar que nas proximas desestatizacdes o poder concedente identifique claramente os riscos
existentes em cada uma das desestatizacdes e apresente os enderecamentos adequados. No caso dos
aluguéis das areas, por exemplo, a ociosidade existente nos portos administrados pela Codesa e que
agem como um freio a abusividade ndo existe no Porto de Santos. Uma deficiéncia na regulagdo
desses valores pode levar a uma séria escalada de precos em Santos ou outros portos com menor
ociosidade, principalmente para o caso de cargas cativas ou outras em que o terminal portudrio
tenha condigdes de repassar aumento de custos ao dono da carga.

386. Outra questdo que ndo foi enderegada pelo modelo refere-se a protecdo do consumidor final
dos servigos portudrios. Nao fica claro como um modelo com ampla liberdade para fixagcdo de
precos e tarifas pode coibir um comportamento abusivo do concessionario ¢ dos operadores das
areas portudrias. Em outras palavras, eventual estipulacdo de preco desfavoravel pelo
concessionario pode ser repassada pelo operador ao consumidor final. A mera exigéncia da
ocupacdo de areas operacionais (60%) ligeiramente superior ao nivel de ocupagdo atual (50,1%,
TC 022.534/2019-9, peca 53, p.20) pode ndo ser suficiente para evitar um comportamento
oportunista do concessionario ¢ dos operadores de area, pois ndo se traduz necessariamente em
estimulos ao aumento da movimentagao.

387. Vale reforgar que os servigos basicos portudrios ofertados no porto australiano de Melbourne
(prescribed services) foram regulados de forma a manter os pregos em linha com a variagdo da
inflagdo australiana (CPI - Consumer Price Index) até pelo menos 30 de junho de 2032
(https://www.portofmelbourne.com/regulatory-information/pricing-principles/, acesso em
24/9/2021). Os servigos basicos essenciais (prescribed services) incluem servigos de canal,
servigos de atracacdo, armazenamento de curto prazo e servigos de instalagdo de movimentagdo de
carga e outros servicos que permitem o acesso ou uso de locais ou infraestrutura (incluindo cais,
rampas, corredores, estradas e infraestrutura ferrovidria). Assim, percebe-se que o poder
concedente optou por tornar o modelo da Codesa menos regulado que o modelo adotado em
Melbourne no tocante aos servigos essenciais, ao permitir a liberdade negocial de precos e tarifas.
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388. Destaca-se que, em visita a Australia, integrantes do atual governo verificaram que o modelo
de privatizacdo dos portos australianos evoluiu para um formato regulatorio mais restrito, em linha
com o modelo implementado em Melbourne (https://www.agenciainfra.com/blog/em-visita-a-
australia-integrantes-do-governo-veem-evolucao-para-privatizacao-mais-restrita-em-portos/, acesso
em 22/9/2021). Ocorre que, mesmo com maiores restrigdes regulatorias, o desenho adotado no
Porto de Melbourne foi incapaz de prevenir o abuso do poder por parte do concessionario ao fixar
os aluguéis de areas portuarias. Em outras palavras, a experiéncia australiana vem demonstrando
que a disponibilidade do controle para ente privado impde riscos regulatorios elevados, tendo em
vista que a orientagdo do setor privado € para o lucro. Via de consequéncia, uma regulacio ex-ante
que previna a escalada de precos tende a ser mais efetiva. Portanto, a ado¢do de um modelo menos
restritivo para a Codesa, diante da existéncia de diversos servicos essenciais (prescribed services)
ndo regulados ex-ante, poderd se traduzir em abuso de poder de mercado e aumento de custos ao
usuario final.

389. Segundo diversos gestores governamentais entrevistados no curso deste trabalho, a
concorréncia interportudria e intraportuaria seria capaz de evitar comportamentos abusivos. Quanto
a concorréncia interportudria, o argumento nao se aplica, necessariamente, para cargas cativas do
porto. Quanto a concorréncia intraportudria, no caso de cargas transportadas por contéiner, nao
existe concorréncia na area de influéncia do porto, muito embora existam projetos planejados que
possam aumentar a concorréncia (pega 64, p. 27):

‘Esta em fase de instalag@o, o terminal de Imetame, localizado em Barra do Riacho ¢ em fase de
projeto os terminais de Portocel II, sendo uma expansdo do atual terminal de Portocel e,
localizado em Presidente Kennedy, o Porto Central. Tais terminais irdo concorrer pelas mesmas
cargas que os demais terminais do cluster do Espirito Santo e, possivelmente, irdo alterar o atual
cenario de concorréncia, seja dentro do Complexo, seja na regido Sudeste. Entretanto, devido a
imaturidade dos projetos nio é possivel a elaboracio de cendrios alternativos de
concorréncia, pois ha uma lacuna na andlise de contratos e possiveis clientes.” (Grifos
inovados).

390. Vale registrar que, de fato, existem terminais privados que poderiam, em tese, no caso de
cargas ndo conteinerizadas, regular os pregos via concorréncia; contudo, sao portos pertencentes a
cadeias verticalizadas, cujo interesse na movimentacao de cargas de terceiros ¢é residual.

391. No caso dos portos do Sudeste, a possibilidade de restringir pregos via concorréncia
interportos ¢ limitada, em funcdo do custo de exportagdo da carga para o estado destinatario
localizado na area de influéncia da Codesa (Espirito Santo e Minas Gerais). Em outras palavras,
trazer a carga de porto concorrente, localizado em outro Estado (Rio de Janeiro/Sao Paulo), para a
area de influéncia do porto capixaba gera ineficiéncia econdmica e prejuizos ao consumidor.

392. Assim, ndo fica claro como a concorréncia regional e interportudria poderia ser suficiente
para, em conjunto com o modelo proposto, mitigar comportamentos de abuso de poder de mercado
pelo concessionario e pelos operadores das areas portuarias em um ambiente de liberdade na
fixacdo de tarifas e pregos. Sabe-se que ndo existe no Brasil até hoje estudo abrangente e extensivo
acerca da competigdo interportos, sendo dificil avaliar, para cada tipo de carga, se existem, e quais
seriam, em cada regido, os portos concorrentes.

393. Mesmo que algum tipo de concorréncia regional ou estadual fosse capaz de limitar a escalada
de pregos, ndo foi estabelecida regulagdo ex-ante que previna que as margens dos operadores
portuarios sejam comprimidas o maximo possivel pelo concessionario monopolista.

394. Contudo, cabe obtemperar que, segundo artigo intitulado ‘The latest trend in Australian port
privatization: Drivers, processes and impacts’ (Chen, Pateman, and Sakalayen 2016), dois
principais motivos levaram aos problemas enfrentados no modelo de privatizagdo australiano: (i) a
implementacdo de um modelo deficiente de regulagdo de precos e monitoramento e (ii) o
estabelecimento de clausulas contratuais que limitam a competi¢do entre portos. A mesma critica
ao modelo ¢ reforcada no bojo em estudo do Banco Mundial (Achieving Full and Effective
Corporatization of Port Authorities Reform Models from Global Experience. Outubro, 2017. Ed. 2.
p.6). Nesse contexto, em relacdo a competitividade, ndo existe impeditivo & competicdo
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interportudria nos contratos concessao da Codesa, muito embora, conforme ja ressaltado, ndo foram
apresentados estudos relevantes que comprovassem a existéncia de competi¢do entre os portos
brasileiros. Ainda, ndo ha informagdes suficientes que estabelecam qual o peso da regulagdo e
monitoramento deficiente nas indesejadas ocorréncias do modelo australiano.

395. Do exposto até aqui, faz-se oportuno avaliar a escolha do modelo com maior profundidade,
por meio da comparacao de riscos e vantagens entre os diversos modelos utilizados no mundo, pois
a adogdo de modelo com entrega do controle a ente privado ainda é exceg¢do nos portos
internacionais. A saber, de acordo com o estudo intitulado ‘Trends in EU Ports Governance 2016°,
na Unido Europeia apenas 6% das autoridades portuarias foram privatizadas
(https://www.espo.be/media/Trends_in EU ports governance 2016 FINAL VERSION.pdf,
acesso em 30/8/2021). De acordo com o mesmo documento (p.4) a tendéncia verificada € o
controle publico dos portos, porém dotados de uma governanca independente e com liberdade
empresarial semelhante a praticada por entes privados.

396. Como exemplo de modelo bem-sucedido, cita-se o porto de Rotterdam, cuja melhora na
governanga pela corporatizagdo com liberdade negocial triplicou o lucro liquido sem impactos
relevantes na tarifa (WORLD BANK. Achieving Full and Effective Corporatization of Port
Authorities Reform Models from Global Experience. Outubro, 2017. Ed. 2. p.5).

397. Questionado sobre o modelo atotado, em detrimento da melhora da governanga como foi
estruturado o modelo de Rotterdam, o MInfra esclareceu:

‘Assim, em que pese as iniciativas adotadas pelo Governo Federal com vistas a melhorar a
gestio das Autoridades Portuarias, nio é possivel a aplicacio de modelos de corporatizacio
nos moldes do aplicado no Porto de Roterda, tendo em vista o arcabougo juridico-institucional
vigente no setor, uma vez que, naqueles paises, a Autoridade Portudria sujeita-se completamente
a um regime de direito privado que permite a flexibilidade e agilidade necessaria para a cessdo
dos espagos do complexo para a iniciativa privada e a formacdo de parcerias internacionais
ocorram de forma livremente negociada, em conformidade com as leis concorrenciais ¢ aderente
a uma politica comercial definida pelo seu Conselho de Administracdo de forma independente,
mas construida com o envolvimento de stakeholders. Usualmente, a AP realiza negociagdes
diretamente com empresas interessadas em celebrar acordos comerciais para estabelecer projetos
no porto. Observa-se que, embora a AP emita seus proprios regulamentos através de atos
denominados bye-laws, ndo ha algo que se assemelhe a um regulamento para negociagdo ou
cessdo de areas.

Com o intuito de possibilitar a celebragdo de contratos em areas operacionais em regime mais
proximo ao do direito privado, tornando-o menos complexo, rigido e moroso, destaca-se a
alteracdo da Lei 12.815/2013, pela Lei 14.047/2020, que prevé a possibilidade de a administragdo
do porto organizado poder pactuar com o interessado na movimentagdo de cargas com mercado
ndo consolidado o uso temporario de areas e instalagdes portuarias localizadas na poligonal do
porto organizado, dispensada a realizagdo de licitagao.

Outra alternativa vislumbrada pelo Governo Federal para a melhoria da qualidade dos servigos
prestados e da eficiéncia operacional, garantia da regularidade, provimento e manutencdo da
capacidade portuaria adequada através de investimentos € por meio da participa¢do da iniciativa
privada.

Nesse sentido, busca-se com o processo de desestatizagdo portuaria fornecer ao parceiro privado
liberdade, flexibilidade e agilidade necessarias para que possa otimizar o uso do espaco publico e
proceder as adaptagdes das operagdes que o dinamismo dos fluxos de comércio demanda.

Isso porque, conforme previsto no art. 5-A da Lei dos Portos, ‘0os contratos celebrados entre a
concessionaria e terceiros, inclusive os que tenham por objeto a exploracio das instalagoes
portuarias, serio regidos pelas normas de direito privado, nio se estabelecendo qualquer
relacdo juridica entre os terceiros e o poder concedente, sem prejuizo das atividades
regulatoria e fiscalizatéria da Antaq’. (Grifos inovados).

398. Do trecho acima, percebe-se que o legislador vinha envidando esfor¢os para dotar a
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Autoridade Portuaria Publica de maior liberdade de gestdo, com vistas a permitir que o modelo
brasileiro se aproximasse dos modelos hibridos europeus. Contudo, ao incorporar o artigo 5-A na
Lei dos Portos, o legislador acabou por incentivar a concessdo dos portos publicos, caso se opte por
uma gestdo mais proxima da privada.

399. Contudo, vale lembrar que a op¢ao de venda de parcela relevante do capital da Codesa, e
subsequente celebracdo de acordo de acionistas com sécio estratégico, ndo foi adotada pelo poder
concedente. Em outras palavras, a parceria estratégica publico-privada, consubstanciada na venda
do controle da Codesa por meio da celebracdo de acordo de acionistas entre a Unido Federal e o
licitante vencedor, embora justificavel, foi rechagada.

400. A inviabilidade apontada para a ndo adog¢do do modelo de parceria, embora tenha sido
amplamente adotada nas primeiras concessdes aeroportudrias, foi justificada pela incapacidade
deste modelo em demonstrar ‘resultados satisfatorios em razdo do alto indice de restricdo a
liberdade empresarial imposta ao concessionario privado neste momento, bem como dificuldades
decorrentes dos desalinhamentos de interesses entre as partes’. Vale destacar que o resultado das
concessOes aeroportuarias foi impactado pela presenca de grades construtoras envolvidas na
Operagao lava-jato e por modelagem societaria falha (Vide: A Evolucdo Recente do Modelo de
Concessdo Aeroportuaria Sob a Otica da Financiabilidade, BNDES). Em linhas gerais, entende-se
que as justificativas para rejeicao dos outros modelos considerados poderiam ter sido aprofundadas
o suficiente para permitir a melhor avaliagao das alternativas existentes e defini¢ao da escolha do
modelo.

401. Em suma, o poder concedente adotou modelo em aprimoramento, muito similar ao utilizado
no porto de Melbourne, que vem apresentando riscos de abuso de poder devido a regulacao falha, a
supervisdo deficiente e a disposi¢des contratuais que limitam a competitividade interportuaria.
Assim, muito embora o desenho de desestatizacdo adotado na Codesa ndo apresente restricdes a
competicdo interportudria, ndo fica afastado o risco de abuso, em decorréncia da auséncia de
restrigdes a escalada de tarifas (acostagem, armazenamento temporario etc.) ¢ da auséncia de
regulacdo no ambito da fixa¢do dos aluguéis de areas operacionais. Em outras palavras, como o
poder concedente parte de um modelo conceitualmente controverso, seria desejavel, por prudéncia,
a aplicacdo de maiores salvaguardas para coibir o aumento de precos e tarifas, pois, somente com o
decorrer do tempo, sera possivel avaliar se a competicdo interportuaria e intraportuaria foi
suficiente para corrigir as falhas ja observadas no modelo estrangeiro.

402. Vale dizer, na presente analise, ndo se afirmou categoricamente que havera ou ndo escalada de
precos ou outras praticas danosas verificadas quando ha concentragdo de mercado. O que se buscou
evidenciar é que a ado¢do de um modelo que ainda nao ¢ suficientemente maduro e cuja adogdo é
minoritaria entre os portos de referéncia mundial demandaria uma analise mais objetiva e detalhada
dos modelos portuarios alternativos, com destaque para os prés e contras de cada um, de modo a
deixar claro que o modelo adotado ¢ aquele com a melhor relagdo beneficio/custo. Ademais, nesse
primeiro processo de desestatizacdo, seria imprescindivel que fossem destacados todos os riscos
relevantes do modelo adotado, deixando claro ao Tribunal ¢ a sociedade seu correto endere¢amento
e mitigacdo pelo poder concedente. Por se tratar de modelo novo, néo suficientemente testado no
pais e mundo afora, torna-se recomendavel a adog¢do de postura mais conservadora em relagdo aos
riscos existentes.

403. Em face da existéncia de diversos pontos controversos no modelo adotado, de grande
relevancia e que ainda geram davidas e questionamentos da parte de usuarios ¢ académicos, o que
se pretende demonstrar € que, no minimo, a escolha do modelo pelo poder concedente ¢ as medidas
de salvaguarda aos riscos relacionados deveriam ter sido corretamente justificadas, destacadas e
evidenciadas, e ndo o foram.

404. Por todo exposto, no relatério preliminar, propos-se:

a) dar ciéncia ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 9°, inciso I, da Resolugao
TCU 315/2020, de que a escolha do modelo de desestatizagdo dos portos publicos atualmente
administrados pela Codesa ndo foi acompanhada da devida fundamentag@o, ai incluida a
identificacdo de riscos e respectivo enderecamento, em ofensa aos principios da eficiéncia e da
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motivacao dos atos administrativos;

b) recomendar ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 250, inciso III, do
Regimento Interno/TCU, que avalie a conveniéncia ¢ a oportunidade de:

b.1) previamente a publicagdo do edital para transferéncia do controle acionario da Codesa,
associada a concessdo do servigo publico de administragdo dos portos organizados de Vitoria e
Barra do Riacho, adotar mecanismos regulatérios complementares que coibam eventual
comportamento abusivo do futuro concessionario ao fixar os valores de remuneragdo para os
servigos portudrios basicos essenciais sob o regime de liberdade negocial e para a utilizagdo de
areas afetas as operacgdes portuarias nao ociosas (item 10.8 do contrato de concessdo), bem como
adotar, como servicos basicos essenciais, a cesta de servigos utilizada no modelo regulatério do
Porto de Melbourne (prescribed services),

b.2) nos préximos processos de desestatizacao de portos publicos, realizar estudo aprofundado das
alternativas de modelos portuarios existentes no mundo, sopesando riscos ¢ vantagens de cada um
deles, e explicitando o enderegamento para cada um dos riscos identificados, com vistas a
fundamentar a escolha do modelo a ser adotado, em atengdo aos principios da eficiéncia e da
motivagdo dos atos administrativos.

405. Passa-se ao exame do mecanismo de controle da dispersao tarifaria proposto.

406. A inteng@o do poder concedente, ao definir a formula da dispersao tarifaria, foi a de impedir
que pregos sejam praticados fora de uma ‘faixa’ de raio 2,6 X g; em torno da média populacional,
de forma a coibir que a discriminagdo de pregos se afaste muito da média observada.

407. Contudo, a variavel o, mede a dispersdo, em torno da média populacional, dos pregos
praticados pelo proprio concessionario, a quem se pretende definir um limite. Em outras palavras, o
célculo do coeficiente de dispersdo depende do desvio padrio dos precos fixados pelo
concessionario, assim, ndo existe restrigdo efetiva a discriminagdo de precos, pois qualquer
variagdo praticada pelo monopolista ¢ permitida, dado que os limites regulatorios impostos variam
em funcao de sua propria dispersdo praticada. Ainda, premia-se a discriminagao, pois o aumento da
variabilidade de precos culmina em uma faixa mais ampla para fixacdo dos valores devidos.

408. Questionado sobre o tema, o MInfra esclareceu que embora ‘seja matematicamente possivel a
ampliacdo da dispersdo em caso de desvio padrio elevado’, essa pratica ndo é provavel tendo em
vista que: (i) existem alternativas logisticas ao porto de Vitoria e os usuarios do porto possuem
poder de negociacdo; (ii) existe uma esperada concentracdo das movimentacdes em alguns usuarios
e cargas com caracteristicas semelhantes, e suas tarifas tenderdo ancorar a tarifa-teto média e a
dispersdo; e, (iii) existem remédios contratuais para evitar a discriminacdo injustificada entre
usuarios.

409. O esclarecimento prestado pelo MInfra confirma a auséncia de efetividade do limite, pois
defende que a discriminagao de pregos sera regulada por mecanismos de mercado e contratuais. Se
os mecanismos elencados pelo MInfra de fato sdo efetivos para evitar a discriminagdo de pregos,
ndo se mostraria necessario estabelecer o limitador de dispersao.

410. Sob o prisma puramente estatistico, aproximadamente 99,5% de uma distribui¢cdo normal
encontra-se sob o intervalo coberto pelo limite de dispersao, evidenciando que se trata de algo
indcuo para coibir abusividade. E mais, segundo os estudos encaminhados, a receita-teto foi
aplicada pela existéncia de monopolio na prestagcdo dos servigos, assim, ndo merecem prosperar as
alegacdes apresentadas, pois defendem que a restricdo se dard por condigdes de mercado e pela
caracteristica das cargas.

411. A titulo exemplificativo, cita-se que, no bojo da outorga referente a concessdo de servigo
publico de exploragdo da infraestrutura da estrada de ferro EF-151, no trecho denominado pela
ANTT por Ferrovia Norte-Sul Tramo Central (FNSTC), a minuta do contrato de subconcessdao
previa limite de dispersdo tarifaria a ser calculado pela propria ANTT, anualmente, a partir de
dados do Sistema de Acompanhamento e Fiscalizagcdo do Transporte Terrestre (TC 026.071/2017-
7, peca 65, p. 87). Ou seja, nesse caso, a variabilidade da dispersao ¢ fixada pelo 6rgdo regulador

68

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 69783337.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 029.883/2017-2

com o intuito de coibir e monitorar a discriminagao abusiva de pregos.

412. Entende-se que tal solugdo poderia ser mais adequada do que o estabelecimento de uma
formula indcua e ad hoc de limite de dispersdo, na medida em que o regulador possa ser capaz de,
usando seu conhecimento do mercado, fixar limites maximos ¢ minimos para a pratica de pregos
pelo concessionario, o qual, de um lado, permita que faga uso mais eficiente de seus recursos, mas
que, por outro lado, coiba comportamentos claramente discriminatorios.

413. Por todo exposto, no relatério preliminar, propos-se:

a) determinar ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 43, inciso I, da
Lei 8.443/1992, e no art. 250, inciso II, do Regimento Interno/TCU, que, previamente a publicagdo
do edital para transferéncia do controle acionario da Codesa, associada a concessdo do servigo
publico de administragdo dos portos organizados de Vitoria e Barra do Riacho, em atengdo ao
disposto no art. 6°, § 1°, da Lei 8.987/1995, ajuste o modelo tarifario adotado para incorporar limite
de dispersdo tarifaria que coiba adequadamente a excessiva diferenciagdo de pregos pelo futuro
concessionario;

b) recomendar ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 250, inciso III, do
Regimento Interno/TCU, que, previamente a publicagdo do edital para transferéncia do controle
acionario da Codesa, associada a concessdo do servico publico de administracdo dos portos
organizados de Vitoria e Barra do Riacho, avalie a conveniéncia e a oportunidade de adotar modelo
de dispersao tarifaria com parametros de dispersdo fixados e monitorados pela Antaq.

Comentarios dos gestores

414. Inicialmente, observa-se que a recomendagdo descrita no item 404.b.1 desta instrugdo foi
dividida, para fins de comentarios, em dois pontos: (a.l) adotar mecanismos regulatorios
complementares que coibam eventual comportamento abusivo do futuro concessionario ao fixar os
valores de remuneragdo para os servigos portuarios basicos essenciais sob o regime de liberdade
negocial e para a utilizagdo de areas afetas as operagdes portuarias ndo ociosas; e (a.2) adotar,
como servigos basicos essenciais, a cesta de servigos utilizada no modelo regulatorio do Porto de
Melbourne (prescribed services).

415. Em relagdo ao ponto (a.2) da recomendacdo supracitada, o gestor, em linhas gerais, busca
demonstrar que a cesta de servigos basicos, considerando as devidas adaptacdes, ja incorpora
grande parte dos servigos que compde a cesta utilizada no modelo regulatério do Porto de
Melbourne (prescribed services).

416. Com relagdo ao ponto (a.1), os argumentos trazidos pelos gestores foram divididos nos
seguintes topicos: (i) regulacdo ex-post das tarifas de instalacdo de acostagem; (ii) regulacio ex-
post das tarifas de armazenagem; (iii) mecanismos para prevenir escalada de pregos de aluguéis; e
(iv) outros mecanismos complementares.

417. Quanto as tarifas de instalagdo de acostagem, o gestor inicia seus argumentos observando que,
atualmente, a Codesa aplica tais tarifas com base em parametros objetivos, como tamanho da
embarcagdo e tempo de operagdo. Afirma, também, que n3o ha diferenciacdo entre bercos
disponibilizados, como ocorre na cesta de servigos do Porto de Melbourne.

418. Além disso, apresenta detalhamento dos servigos de acostagem realizados em 2020 na Codesa,
de forma a demonstrar a competitividade intraportuaria existente no porto. Nesse sentido, assevera
que (peca 262, p. 10):

‘Considerando o cenario competitivo, a ociosidade do porto de Vitdria e visando manter isonomia
entre a infraestrutura de bergos arrendados ¢ a infraestrutura de bergos para uso comum, evitando
que os precos relativos distorcam a utilizagdo ou negociagdo com terceiros, optou-se pela
regulacdo ex-post para essa infraestrutura.’

419. Em suas conclusdes, o poder concedente relata que serd avaliada a oportunidade ¢ a
conveniéncia de incorporar ao modelo tarifario a manutengdo da unidade de cobranca atualmente
praticada na Codesa, qual seja: ‘as tarifas propostas serem referenciadas em reais por metro linear
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do comprimento da embarcagdo, por hora ou fracdo, podendo o concessionario estabelecer valores
diferenciados com base em critérios objetivos’ (peca 262, p. 10).

420. Em relagdo as tarifas de armazenagem, os gestores observam que, atualmente, os valores
praticados s@o calculados com base no prego CIF (cost, insurance and freight) das mercadorias
importadas, com diferenciacdo de tarifas por periodo de uso da area e com condicdes especificas
para o mercado de tubos flexiveis. Informam, também, que outras cobrangas sdo aplicaveis as
mercadorias armazenadas, com diferencia¢do conforme o periodo de uso da area e o tipo de carga
armazenada.

421. Em linhas gerais, argumentam que, além de existirem diversas opgdes de armazenagem na
zona interportuaria, foram implementados, no modelo, incentivos a criacdo de novas areas de
armazenagem pelos atuais e futuros exploradores de areas portudrias. Nessa linha, reforcam que a
utilizacdo das areas para armazenagem também serd monitorada por indicador de qualidade.

422, Assim como para tarifa de infraestrutura de acostagem, os gestores argumentam que sera
avaliada a conveniéncia e a oportunidade da adog¢do de melhorias do modelo por meio da
obrigatoriedade de estabelecimento das tarifas em reais ‘e vinculadas ao tempo de utilizacdo da
area, podendo o concessiondrio estabelecer valores diferenciados com base em critérios objetivos,
como o sitio disponibilizado e periodos de armazenamento’ (peca 262, p. 11).

423. O poder concedente ressalta que a exigéncia de ocupacgdo de areas operacionais, fixada em
60% na minuta do contrato de concessdo, pode ser revista periodicamente, ‘conforme previsao
contratual para ocorréncia de revisoes ordinarias quinquenais’ (pega 262, p. 12).

424. Quanto a adocdo de mecanismos para prevenir a escalada de pregos de aluguéis, o poder
concedente, em linha com a sugestdo da equipe de auditoria, propde a inclusdo de mecanismos
adicionais para mitigar o risco de escalada de pregos na negociacdo de aluguéis de 4areas
operacionais, aplicavel tanto aos novos contratos quanto a renovagdo de contratos existentes. Na
esséncia de uma regulacdo negocial-arbitral, serd exigido um codigo de conduta de ‘carater
vinculativo para negociacdo de contratos de areas operacionais, a ser obrigatoriamente elaborado e
apresentado pela concessionaria e aprovado pelo poder concedente’. Segundo informado pelos
gestores, o codigo de conduta devera atender, no minimo, as seguintes diretrizes (pega 262, p. 12):

- observancia dos principios da probidade e da boa-fé;

- estabelecimento de um fluxo do processo de negociacdo para novas locagdes ¢ para a revisao de
contratos de locag@o existentes, de modo a dar clareza e transparéncia sobre o processo e permitir
que o interessado defina sua estratégia de negociacdo com visibilidade sobre as etapas da
negociagao;

- obrigatoriedade de publicidade entre concessionaria e interessado sobre informagdes técnicas
sobre as areas, envolvendo: informagdes sobre areas livres, valuations objeto de avaliagdo por
consultores independentes e, periodicamente, divulgacdo de aluguéis e condigdes relevantes
incluidas nos contratos com terminais portuarios (vigentes ¢ historicos);

- proibicdo de inclusdo de clausulas de confidencialidade nos contratos celebrados com os usuarios;

- obrigatoriedade de defini¢do e publicacdo prévia no sife da concessionaria de uma minuta padrdo
referencial do contrato para inicio das negociagdes;

- defini¢do de um prazo maximo para se chegar a um resultado de negocia¢do, com ou sem a
existéncia de mediacdo, nos termos da Lei 13.140/2015, com locatarios em fase final de contrato;

- definicdo da obrigatoriedade de submissdo a mediagdo, caso seja requerida por qualquer das
partes em caso de insucesso das negociagdes iniciais; e

- obrigatoriedade de publicar o Cdédigo de Conduta no site da concessionaria e de disponibilizar no
site os dados de contato da ANTAQ para eventuais de dentncias de condutas abusivas, inclusive a
recusa injustificada da concessionaria em negociar.

425. No que tange ao mecanismo complementar de incentivo a movimentacdo, sugerido pela
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equipe de auditoria, sua adocdo foi avaliada pelos gestores de forma positiva, contudo sua
implementagdo na desestatizacdo da Codesa restou em aberto, ‘devido a complexidade de
calibragem dos descontos ¢ a fase atual do projeto’ (pega 262, p. 13). De qualquer forma, o poder
concedente se compromete a avaliar melhor a oportunidade de criacdo deste incentivo em futuros
projetos.

426. Quanto ao encaminhamento referente a dispersdo tarifaria, o gestor informa que o desenho do
modelo pautou-se no contrato de concessdo da Ferrovia Norte-Sul (FNSTC). Ainda, ressalta que,
neste caso, a ANTT fiscaliza o atendimento do limite a partir dos dados inseridos no Sistema de
Acompanhamento e Fiscalizagdo do Transporte Ferroviario (SAFF) pelas proprias ferrovias, ou
seja, a agéncia ndo fixa os parametros de dispersdo, conforme previsto no contrato de concessao
(peca 262, p. 2):

‘1.2 A fiscalizacdo da aplicacdo do Limite de Dispersao Tarifaria se dard a partir dos dados
constantes do Sistema de Acompanhamento e Fiscalizagdo do Transporte Terrestre (‘SAFF’),
podendo a ANTT, a seu exclusivo critério, substitui-lo por outro sistema ou relatorio
circunstanciado.’

427. Nesse sentido, assevera que existe clausula contratual com a mesma previsdo para a
desestatizacdo da Codesa, in verbis (peca 262, p. 2):

‘2. A fiscalizagdo da aplicacdo do Limite de Dispersdo Tarifaria se dara a partir dos dados
constantes do Sistema de Acompanhamento, podendo a ANTAQ, a seu exclusivo critério,
substitui-lo por outro sistema ou relatdrio circunstanciado.’

428. Além disso, os gestores apresentam simulagdes realizadas a partir do intervalo de dispersdao
verificado na Codesa em 2019/2020, para estimar o limite superior maximo de valor em torno da
média a ser adotado no modelo de desestatizacdo. Com a migragcdo para a forma de cobranca
prescrita na Resolugdo Normativa 32/2019-Antaq, o valor maximo em R$/TpB seria equivalente a
286% da média efetivamente praticada pela Codesa em 2019/2020.

429. Portanto, como base nas simulagdes empreendidas e para ndo permitir que o limite de
dispersdo seja dependente do desvio padrdo do concessionario, foi proposta a introdugdo de limite
maximo de 2,3 vezes (230%) o valor da tarifa-teto média definida em contrato. Em outras palavras,
o gestor buscou fixar o pardmetro de dispersdo maxima em funcdo do ‘afastamento’ da média
verificado na Codesa em 2019/2020, criando limite de dispersdo que ndo pode ser definido pela
propria concessiondria.

430. Com relacdo a necessidade de ter sido realizado estudo aprofundando das alterativas de
modelos portudrios existentes, com vistas a fundamentar a escolha do modelo adotado para a
Codesa, o poder concedente relata a realizagdo de diversas reunides entre BNDES/consultorias
contratadas e os entes governamentais envolvidos no processo para discuss@o do modelo (pegas
250-256). Além disso, informa a promogdo de consulta juridica a especialistas do setor, contratada
pela International Finance Corporation (IFC), em que foi tratada a questdo das experiéncias
internacionais na gestdo de portos (pegas 257-258). Acrescenta que, em complemento as medidas
adotadas para a Codesa, a comparacgdo das experiéncias internacionais consideradas mais relevantes
para delegagdo e descentralizacdo da administracdo portudria foi discutida nos processos de
desestatizacdo de Santos e Sdo Sebastido.

Analise dos comentarios dos gestores

431. Inicialmente, restou evidenciado que a cesta de servicos do Porto de Melbourne foi
incorporada, apos as devidas adaptacdes, ao modelo de desestatizagdo da Codesa. Diante disso,
perde objeto a recomendacgio proposta no relatério preliminar e descrita no item 404.b.1,
segunda parte, desta instrucdo, que trata do tema.

432. Quanto as medidas complementares de prevengdo a escalada de pregos, a exigéncia do codigo
de conduta, sugerida pelo poder concedente, para definicio do valor dos aluguéis mostra-se
adequada. Além disso, esta sob avaliacdo da unidade jurisdicionada a criacdo de pardmetros para
fixacdo dos valores a serem cobrados pelos servicos de acostagem e armazenagem com base na
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pratica atual verificada na Codesa, bem como a exigéncia a obediéncia de critérios objetivos no
estabelecimento das tarifas. Tais ajustes sdo positivos, porém ainda se ancoram na premissa da
competitividade intraportuaria.

433. Para os servicos de armazenagem, a existéncia de areas operacionais ociosas ¢ a possibilidade
de ajuste no parametro de ocupag@o minima indicam ser suficientes para mitigar o risco de escalada
excessiva dos pregos. Ja no caso dos servigos de acostagem, a contengdo dos precos depende
fortemente do nivel de competicdo intraportuaria. Ainda, os servigos de acostagem possuem
barreira de entrada maior, pois € necessdria a constru¢do de um novo terminal para criar a
competi¢do necessaria. Embora as medidas sugeridas pela unidade jurisdicionada sejam salutares
para mitigar a possiblidade de escalada de precos, é importante registrar que ainda existe risco de
abuso.

434. Por todo exposto, considerando a manifestacdo expressa do poder concedente quanto a adogao
de mecanismos regulatorios complementares que busquem restringir eventual comportamento
abusivo do futuro concessionario, previamente a publicacdo do edital de desestatizagdo da Codesa,
e em busca da racionalizacdo das deliberagdes proferidas por esta Corte de Contas, entende-se que
a recomendacio proposta no relatorio preliminar e descrita no item 404.b.1, primeira parte,
desta instrucio pode ser dispensada, nos termos do art. 16, paragrafo tUnico, inciso I, da
Resolugao TCU 315/2020.

435. Nesse sentido, propoe-se deixar de recomendar ao Ministério da Infraestrutura, com
fundamento no art. 16, paragrafo tnico, inciso I, da Resolugdo TCU 315/2020, sem prejuizo de que
o TCU verifique a efetiva implementagdo da medida a seguir descrita e os impactos dela
resultantes, tendo em vista que, previamente a publicagdo do edital para transferéncia do controle
acionario da Codesa, associada a concessdo do servigo publico de administragdo dos portos
organizados de Vitéria e Barra do Riacho, a unidade jurisdicionada dispde-se a adotar mecanismos
regulatorios complementares que coibam eventual comportamento abusivo do futuro
concessionario ao fixar os valores de remuneracdo para os servigos portuarios basicos essenciais
sob o regime de liberdade negocial e para a utilizacdo de areas afetas as operagdes portuarias nao
ociosas (item 10.8 do contrato de concessdo), a exemplo da exigéncia de codigo de conduta para
definicdo do valor dos aluguéis e da criagdo de pardmetros para fixagdo dos valores a serem
cobrados pelos servigos de acostagem e armazenagem com base na pratica atual verificada na
Codesa.

436. Passa-se ao exame dos comentarios acerca do limite de dispersao.

437. Inicialmente, nota-se que o limite a direita da faixa de dispersdao foi alterado, de forma a
eliminar possivel ingeréncia da concessionaria, tendo em vista que o desvio padrdo do ente privado
nao ¢ mais o parametro que define o valor maximo de dispersdo. Tal alteracdo ¢ positiva e atende
ao exigido no bojo do relatério preliminar.

438. Contudo, é importante destacar que, embora o limite seja aplicado de forma geral, como a
dispersdo foi calculada sobre a variagdo de precos entre diferentes cargas, ainda existe risco de
discriminagdo excessiva de precos sobre usudrios distintos que transportam uma mesma carga.

439, Tal risco ¢é derivado das diferengas entre 0 modelo adotado para o setor ferroviario, no ambito
da concessdo da Ferrovia Norte-Sul (FNSTC), ¢ o proposto para os portos de Vitoria e Barra do
Riacho, pois: (i) as tarifas do setor ferroviario sdo diferenciadas por cargas, com prescricdo de
valores maximos no ambito de cada mercadoria; e (ii) a regulagdo das tarifas no setor ferroviario se
da por preco-teto absoluto e ndo pelo preco-teto unitario médio. Assim, a dispersdo no setor
ferroviario se da no detalhe da carga, ndo permitindo diferenciacdo de precos por usuarios por
carga.

440. No caso da dispersdo dos Portos de Vitoria e Barra do Riacho, como o sistema é de revenue
cap, o limite de dispersdo atinge todas as cargas indiscriminadamente. Dado que a dispersdo foi
calculada em fun¢ao das dispersdes entre as cargas, e ndo pela dispersdo de cada carga, o limite
calculado por meio das simulagdes realizadas pode ser excessivo no controle da discriminacao de
usuarios por cada carga, principalmente nas cargas cujas tarifas atualmente praticadas encontram-se
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abaixo da média verificada na simulagao.

441. A despeito disso, nota-se a intencdo do poder concedente de mudar o paradigma de cobranga,
passando a dar mais peso na valoragdo em fun¢do do porte da embarcacdo em detrimento da
caracteristica da carga, conforme se depreende da sugestio de ajuste no modelo de dispersio:

‘(...) é objetivo do regulador estabelecer que a cobranga de tarifa de acesso aquavidrio esteja mais
associada ao porte da embarcagdo, majorando os valores pagos por embarcacdes que demandem
mais requisitos técnicos do canal de acesso.’

442, Dessa forma, ndo se vislumbra obice ao prosseguimento da desestatizagdo, desde que
realizados os ajustes propostos pelo poder concedente no modelo de dispersdo tarifaria.

443, Por todo exposto, considerando a manifestacdo expressa do poder concedente quanto a
introducdo na modelagem tarifaria de limite maximo de dispersao de 2,3 vezes (230%) a tarifa-teto
média definida em contrato, previamente a publicacdo do edital de desestatizacdo da Codesa, e em
busca da racionalizagdo das deliberagdes proferidas por esta Corte de Contas, entende-se que a
determinacio e a recomendaciio propostas no relatério preliminar e descritas no item 413
desta instrucdo podem ser dispensadas, nos termos do art. 16, paragrafo tnico, inciso I, da
Resolugdao TCU 315/2020.

444, Nesse sentido, propode-se deixar de determinar/recomendar ao Ministério da
Infraestrutura, com fundamento no art. 16, paragrafo unico, inciso I, da Resolugdo TCU
315/2020, sem prejuizo de que o TCU verifique a efetiva implementacdo da medida a seguir
descrita e os impactos dela resultantes, tendo em vista que, previamente a publicagdo do edital para
transferéncia do controle acionario da Codesa, associada a concessdao do servico publico de
administracdo dos portos organizados de Vitéria e Barra do Riacho, a unidade jurisdicionada
dispde-se a introduzir na modelagem tarifaria o limite maximo de dispersao de 2,3 vezes (230%) a
tarifa-teto média definida em contrato.

445. Com relagdo a necessidade de ter sido realizado estudo aprofundando das alterativas de
modelos portuérios existentes, com vistas a fundamentar a escolha do modelo adotado para a
Codesa, entende-se que os materiais apresentados pelo poder concedente ndo se mostram
suficientes para dispensar as propostas de recomendagao e ciéncia contidas no relatorio preliminar
e descritas nos itens 404.a e 404.b.2 desta instrucao.

446. Registra-se o reconhecimento sobre a ampla agenda de reunides realizadas pelo Mlnfra,
inclusive com a participagdo de associacdes, empresas e demais interessados envolvidos
(peca 250), o que proporciona melhoria do processo e do debate. Contudo, por se tratar do primeiro
caso de desestatizacdo de portos publicos, que servird de parametro para os proximos processos
previstos na agenda do governo federal, a discussdo das alternativas existentes, sopesando riscos e
vantagens, deveria ter sido formal e estruturadamente aprofundada com dados e analises nos
estudos de viabilidade, inclusive com sua submissdo a consulta/audiéncia publica, com vistas a
pluralizar o debate com os diversos agentes envolvidos.

447. Nesse sentido, cabe manter a proposta de ciéncia descrita no item 404.a desta instrucio,
em face da escolha do modelo de desestatizacdo dos portos publicos atualmente administrados pela
Codesa ndo ter sido acompanhada formalmente da devida fundamenta¢do, ai incluida a
identificacdo de riscos e respectivos enderecamentos, em ofensa aos principios da eficiéncia e da
motivacao dos atos administrativos.

448. De forma analoga, mantém-se a proposta de recomendacio descrita no item 404.b.2 desta
instrucgao, para que, nos proximos processos de desestatizagdo de portos publicos, seja realizado
estudo aprofundado das alternativas de modelos portuarios existentes no mundo, sopesando riscos e
vantagens de cada um deles, e explicitando o enderegamento para cada um dos riscos identificados,
com vistas a fundamentar a escolha do modelo a ser adotado, em atencdo aos principios da
eficiéncia e da motivagdo dos atos administrativos.

VI1.4. Estimativa de investimentos ou capital expenditure (Capex)

449. Neste topico, serdo analisadas as informagdes contidas no relatdrio de avaliagdo técnico-
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operacional (peca 65), que trata dos investimentos obrigatorios previstos ao longo de todo o
periodo da concessdo, em conjunto com os célculos apresentados na tultima versdo da planilha
eletronica elaborada pelo consorcio Portos B, contendo a avaliagdo econdmico-financeira do
empreendimento (peca 137, item ndo digitalizavel).

450. Registra-se a existéncia de algumas inconsisténcias entre os valores informados no relatorio
técnico-operacional e aqueles apresentados na planilha eletronica, a exemplo do investimento em
dragagem de manuten¢do no Porto de Vitdria, da ordem de R$ 303,9 milhdes segundo o relatorio, e
R$ 304,2 milhdes segundo a planilha. Tais divergéncias decorrem, em sua maioria, da atualizagio
das informagdes do modelo contido na planilha eletronica para a data-base dezembro/2020. Na
presente analise, foram considerados os valores informados na planilha eletronica, devidamente
atualizados e utilizados para calculo do valor minimo de outorga.

451. Os investimentos obrigatdrios previstos na concessdo sao destinados a assegurar a manutenc¢ao
das operagdes atuais da Codesa, bem como suportar o crescimento de movimentacdo de cargas
previsto no estudo de mercado (pega 64). Nao foram previstos investimentos voltados a amplia¢ao
da capacidade da Codesa, tendo em vista que a Companhia opera, atualmente, com capacidade
ociosa, € que investimentos futuros em equipamentos, os quais serdo assumidos pelos operadores
portuarios ¢ ndo pela Companhia, podem ampliar substancialmente o volume de cargas
movimentadas no porto.

452. O or¢amento estimado prevé investimentos no montante de R$ 476,4 milhGes, data-base
dezembro/2020, a serem realizados durante todo o periodo da concessao, ja incluidos os gastos com
licenciamento ambiental associados a cada investimento, da ordem de R$ 863,3 mil. Todos os
investimentos devem ser realizados nos trés primeiros anos de contrato, exceto quanto aos servigos
de dragagem de manuteng¢do dos portos de Vitdria, a cada dois anos, e Barra do Riacho, a cada trés
anos. A tabela 11 mostra a curva ABC desses investimentos.

Tabela 11: Investimentos previstos durante toda a concessao

|Descrig:50 do investimento Valor (R$) |% total% acum.
Dragagem de manutencdo no Porto de Vitoria 304.175.792] 64% | 64%
Dragagem de manutencdo no Porto de Barra do Riacho 114.228.465 24% 88%
Recuperacao estrutural do berco 206 Paul/Peiu 21.516.472| 5% 92%
Reforma estrutural do ber¢o 905 Paul/Gusa 12.791.565| 3% 95%
Reforma de silos horizontais do Terminal de Cereais de Capuabal 6.766.583 | 1% 96%
Recuperacdo do acesso ferroviario ao cais de Capuaba 6.259.778 | 1% 98%
Implantacdo de sistema de combate a incéndio no berco 207 4.268.884 | 1% 99%
Reforma de armazéns e adequacao de calcada (Calcada Cidada) | 3.278.676 | 1% 99%
Substituicdo de defensas do berco 905 2.322.046 | 0% 100%
Substituicao de cabe¢os de amarrag¢ao dos ber¢os 201 e 202 808.371 0% 100%
Total de investimentos 476.416.632 100%

Fonte: elaboracao prépria, informagdes extraidas da planilha elaborada pelo consoércio Portos B

453. Com base na curva ABC elaborada, serdo examinados os itens do orgamento que representam
mais de 80% do valor total dos investimentos, a saber: dragagem de manutencdo no Porto de
Vitoria e dragagem de manutengdo no Porto de Barra do Riacho.

VI.4.1. Dragagem de manutencgdo no Porto de Vitoria

454. A presente analise terd foco nos seguintes aspectos: (i) volume de dragagem previsto, (ii)
frequéncia de intervengdes ao longo de toda a concessao; e (iii) custos estimados no orgamento.

455. Em relacdo ao Porto de Vitdria, a concessionaria sera responsavel pela execucao dos servigcos
de dragagem de manutengdo do acesso aquaviario e dos bergos de atracacdo, consoante disposto na
clausula 11.2.23 e no anexo 1 (Plano de Exploracdo Portuaria) do contrato de concessao (pega 73,
p. 24 e 85).
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456. O volume estimado de dragagem tomou por base estudo de volumetria comparativa entre as
batimetrias realizadas em fevereiro/2006 e maio/2008 (peca 173, p. 1-151). O volume de dragagem
apurado naquela ocasido foi de 476.592,75 m3, para um periodo de dois anos. Essas foram as
premissas adotadas no modelo de desestatizagdo em tela, com relagdo ao volume de dragagem e a
frequéncia das intervencgdes.

457. Com relagdo aos custos com dragagem de manuten¢do, o orcamento estimado para o Porto de
Vitoéria tomou por base as seguintes premissas:

a) utilizagdo de draga autotransportadora (hopper), com capacidade de 5.000 m?, em 90% do
volume total, e utilizacdo de draga tipo clamshell, em 10% do volume total, nos locais de dificil
operagdo da draga hopper;

b) na estimativa de custos com a draga hopper, foi considerado o edital SEP/PR 1/2011 (peca 173,
p. 152-251), relativo as obras de dragagem de aprofundamento no Porto de Vitdria (data-base
julho/2011), com as adaptacdes julgadas necessarias. Para atualizagdo dos valores até junho/2019,
foi adotada a variacdo do IPCA no periodo de julho/2011 a junho/2019;

¢) na estimativa de custos com a draga clamshell, foi considerado o 3° termo aditivo ao contrato
SEP/PR 9/2012 (peca 173, p.252-255), decorrente do edital SEP/PR 1/2011 (data-base
junho/2015). Para atualizagdo dos valores até junho/2019, foi adotada a variagdo do indice de
reajustamento de obras portuarias do DNIT, relativo a dragagem, no periodo de junho/2015 a
junho/2019;

d) depois de calculado o custo total da dragagem de manuten¢do do Porto de Vitoria, data-base
junho/2019, o valor foi atualizado até dezembro/2020 por meio da variagdo do IPCA no periodo;

e) a principal adaptacdo efetuada no or¢amento de custos com a utilizagdo da draga hopper refere-
se a distancia de transporte do material dragado até a area de descarte. No edital SEP/PR 1/2011,
foi utilizada uma distdncia média de transporte de 7,34 milhas nauticas. No presente caso,
considerando que as distancias dos marcos contratuais até a area de descarte sdo bastante diversas,
os calculos foram realizados a partir das distancias de cada marco contratual até a area de descarte.
Tais valores de distdncia de transporte utilizados nos calculos sdo superiores ao valor médio
adotado no edital SEP/PR 1/2011; e

f) o detalhamento dos célculos efetuados para estimativas dos gastos com dragagem consta do
relatorio de avaliagdo técnico-operacional (pega 65, p. 69-87).

458. Com base nessas premissas, o or¢camento apurado para um ciclo de dragagem foi de
RS 15.829.972,34, a valores de junho/2019, atualizado para R$ 16.881.297,90, a valores de
dezembro/2020. Considerando o primeiro processo de dragagem no ano 1 da concessdo, € a
frequéncia de dragagens a cada dois anos, o orcamento para todo o periodo da concessao foi de
R$ 303.863.362,25 (dezoito ciclos de dragagem). A esse valor, foram somados gastos com
licenciamento ambiental no valor de R$312.430,19, resultando no montante total de
R$ 304.175.792,44. A tabela 12 resume os valores do or¢amento de dragagem de manutengdo do
Porto de Vitoria.

Tabela 12: Orgamento de dragagem de manuten¢do no Porto de Vitoria

\D Valor unitario | Valor total

escriciio do servico Unidade  |Quantidade (RS) (RS)

Draga HOPPER

Mobilizag¢do Unidade 1,00 2.539.578,90 |2.539.578,90

Dragagem m?3 427.560,87 19,22 8.216.782,78

Desmobilizacao Unidade 1,00 2.539.578,90 |2.539.578,90
Sub-total 1 - DRaga HOPPER 13.295.940,58

Draga CLAMSHELL

Mobilizag¢do Unidade 1,00 438.493,31 438.493,31

Dragagem m?3 49.031,88 33,80 1.657.045,14
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Desmobilizacio Unidade 1,00 | 43849331 | 438.49331
Sub-total 2 - DRaga CLAMSHELL 2.534.031,76

Total - Orcamento dragas HOPPER + CLAMSHELL

(jun/2019) (A) 15.829.972,34

Total - Orcamento dragas HOPPER + CLAMSHELL

(dez/2020) (B) 16.881.297,90

Quantidade de ciclos de dragagem (©) 18

Orcamento durante todo o periodo da 303.863.362,2

concessao D)y=BxO 0

Gastos com licenciamento ambiental (E) 312.430,19

Orcamento total de dragagem de manutenc¢ao no Porto de 304.175.792,3

Vitéria F)=(D+E) 9

'Valor de mobilizagao/desmobilizagao (HOPPER +

CLAMSHELL) (G) 5.956.144,42

% mobiliza¢do/desmobiliza¢do/or¢amento

total (H) = (G/A) 38%

Fonte: elaboracdo propria, informagdes extraidas do relatorio de avaliagdo técnico-operacional e
da planilha elaborada pelo consércio Portos B

Analise da SeinfraPortoFerrovia

459. Com relacao ao volume de dragagem e a frequéncia/quantidade de intervencdes ao longo de
toda a concessao, registra-se a existéncia de estudo de volumetria mais recente, que tomou por base
as batimetrias realizadas em novembro/2017 e novembro/2020 (pega 173, p. 256-324). Nessa nova
oportunidade, foi apurado volume de dragagem de 375.872,20 m3, para um periodo de trés anos.
Esse estudo mais recente foi utilizado como parametro para o edital de pregdo eletronico 6/2021,
que teve por objeto a execucdo de servicos de dragagem de manutengdo no canal e nos bergos de
atracag@o do Porto de Vitoria (peca 173, p. 325-372).

460. Consta do anexo I do edital do pregdo eletronico 6/2021 o volume de dragagem de
466.446,97 m? (peca 173, p. 355). Para calculo desse volume, foi considerada a batimetria realizada
em novembro/2020, com acréscimo de um adicional para cobrir possiveis novos assorecamentos
entre aquela batimetria, realizada em novembro/2020, e o efetivo inicio dos servigos de dragagem.
Esse edital resultou no contrato 10/2021, firmado em 12/7/2021, com a empresa Van Oord Servigos
de Operagdes Maritimas (peca 173, p.373). Ressalta-se que o novo volume apurado, de
466.446,97 m3, corresponde a um periodo ainda maior do que trés anos.

461. Embora o volume de dragagem adotado para estimativa dos investimentos seja compativel
com o volume apontado no recente edital de pregdo eletronico 6/2021, ¢ no contrato 10/2021 dele
decorrente, a frequéncia de dragagens definida para a concessdo, a cada dois anos, ndo se mostra
adequada. Entende-se que o estudo mais recente reflete de forma mais fidedigna a situagdo atual do
solo existente no acesso aquaviario do porto. E, nesse caso, o volume de dragagem apurado
corresponde ao periodo de trés anos, e ndo dois anos como utilizado no modelo em estudo.

462. A possivel inconsisténcia de dados em face da utilizagdo de estudo de batimetria muito antigo,
anterior ao processo de dragagem de aprofundamento do Porto de Vitoéria concluido em 2017, foi
apontado no proprio relatdrio técnico-operacional (pega 65, p. 64), nos seguintes termos: ‘o Porto
de Vitoria passou por um processo de dragagem de aprofundamento entre 2012 e 2017 (canal,
bacia e ber¢os) que pode alterar a hidrodinamica de sedimentagdo e os custos estimados’.

463. Além disso, o fluxo de caixa do projeto considera a execugdo de obras de dragagem no Porto
de Vitéria ja no primeiro ano da concessdo, ou seja, foi prevista a execugdo de servigos de
dragagem em dezoito exercicios ao longo de toda a concessao, sendo a primeira no ano 1 e a ultima
no ano 35. Considerando que o contrato 10/2021 foi firmado em julho/2021, e levando-se em conta
o tempo decorrido entre a conclusdo do processo de desestatizacdo e o inicio do periodo da
concessdo, entende-se que a proxima execugdo de servicos de dragagem poderia ocorrer somente
no segundo ou no terceiro ano da concessao, conforme a frequéncia de intervengdes a ser definida.
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464. Com relagdo ao or¢amento estimado, o primeiro ponto de atencdo diz respeito a utilizagdo de
precos com data-base junho/2011, ou junho/2015 em alguns casos, como parametro de referéncia
para um or¢camento com data-base dezembro/2020. Embora os indices de prego utilizados para
reajuste dos valores busquem refletir a varia¢ao efetiva dos custos de produgio, tais indices podem
conter imprecisdes, principalmente quando o periodo de reajuste for excessivamente longo, como
no presente caso, de modo que os precos reajustados ndo sejam adequados a refletir os pregos de
mercado a época da execucdo dos servigos.

465. Tomando-se por base o indice de reajustamento de obras portudrias do DNIT, relativo a
dragagem, a variacdo encontrada para o periodo de julho/2011 a dezembro/2020 ¢ de 178%, e para
o periodo de junho/2015 a dezembro/2020 é de 137%. Em face da magnitude dessa variagdo,
qualquer desvio no célculo do indice de reajuste pode ser significativo. E mais, a utilizagdo de
precos de referéncia em datas muito distantes da data-base do contrato pode ndo refletir as reais
condi¢des da obra a época da execugdo dos servicos. A titulo exemplificativo, citam-se flutuagdes
individuais no preco de determinados insumos; modificagdes no cendrio socioecondmico;
inovagdes tecnologicas e/ou obsolescéncia de equipamentos, com reflexo em sua produtividade; e
outros fatores que possam distorcer o valor or¢cado quando da utilizacdo de longos periodos de
reajuste de pregos de referéncia.

466. Soma-se a isso o fato de que os pregos de mercado utilizados como referéncia devem ser
obtidos, preferencialmente, em sistemas oficiais de custos, a exemplo do Sistema Nacional de
Custos e Indices da Construgdo Civil (Sinapi) e do Sistema de Custos Rodoviérios (Sicro), com as
adaptacdes julgadas necessarias ao caso concreto, e, somente em caso de impossibilidade na
adocdo desses sistemas, podem ser utilizadas fontes alternativas como referéncia de pregos de
mercado. No presente caso, foram utilizados como referéncia os precos contidos no edital SEP/PR
1/2011, ¢ em alguns casos no 3° termo aditivo ao contrato SEP/PR 9/2012, sem nenhuma
justificativa para a ndo adogdo de pregos de referéncia obtidos em sistemas oficiais de custos, com
data mais proxima possivel a data-base do edital/contrato.

467. A obrigatoriedade de utilizagdo de sistemas oficiais de pregos, ou outros referenciais
admitidos por 6rgdos da Administragdo Federal e aceitos pelos 6rgaos de controle, constou do
proprio anexo I (Termo de referéncia) do contrato OCS 298/2019 (pega 6, item ndo digitalizavel
‘PE 012 2019 CODESA ITEM 2’, p. 42-118), celebrado com o consoércio Portos B, tendo por
objeto, dentre outros itens, a avaliacdo técnico-operacional do projeto, nos seguintes termos:

‘4.2.6.3. Devera ser realizada andlise de custos com estimativas para CAPEX ao longo de toda a
duracdo da CONCESSAO, em quantidades agregadas principais ou em outras metodologias
aplicaveis. Sao pontos essenciais da analise de custo:

a) os precos unitarios deverdo estar baseados em sistemas oficiais de preco, em precos de
mercado ou em valores referenciais admitidos pelos 6rgdos da Administracdo Federal e da
Administracdo local, quando aplicavel, e devem, principalmente, ser aceitos pelos orgaos de
fiscalizacdo e controle.’

468. A elaboragdo de orcamentos, portanto, deve sempre buscar a utilizacao de precos de referéncia
obtidos em sistemas oficiais de custos, com data mais proxima possivel da data-base do
edital/contrato. Esse entendimento encontra amparo na jurisprudéncia do TCU, a exemplo dos
Acoérdaos 167/2017-TCU-Plenario e 1.992/2015-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Benjamin
Zymler, e 1.657/2011-TCU- Plenario, de relatoria do Ministro Valmir Campelo.

469. Outro ponto a ser verificado refere-se ao BDI aplicado aos custos de mobilizagdo e
desmobilizagdo, que representam parcela consideravel do valor final estimado para as obras de
dragagem. Tais custos correspondem a 38% do orgamento estimado de dragagem no Porto de
Vitoria.

470. O Tribunal tem adotado o entendimento de que deve ser aplicado BDI reduzido aos custos de
mobilizacdo e desmobilizagdo quando representarem parcela consideravel do valor final estimado
da obra, como ¢ o caso de obras de dragagem, consoante disposto no Acérdao 179/2017-TCU-
Plenario, de relatoria da Ministra Ana Arraes, a seguir parcialmente reproduzido:
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‘9.2. determinar ao Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil - MTPAC que: 9.2.1. (...)
passe a fazer incidir sobre o custo de mobilizagdo ¢ desmobilizagdo o BDI reduzido mencionado
no Acérdiao 2.622/2013-TCU-Plenério;’

471. Esse comando do TCU, inclusive, foi observado no edital do pregdo eletronico 6/2021, em seu
subitem 10.1.6 (pega 173, p. 333-334), nos seguintes termos: ‘Obs. 3: Para os itens de Mobilizacao
e Desmobilizagdo deverd ser considerado o BDI reduzido, conforme Acorddo TCU 179/2017-
Plenario, que referencia o Acoérddo TCU 2622/2013-Plenario’. A referida licitacdo resultou na
celebracdo do contrato 10/2021, destinado a execucao de servicos de dragagem de manutencao no
canal e nos bergos de atracacdo do Porto de Vitoria, e, conforme composi¢des de precos unitarios
apresentadas pela contratada (peca 173, p. 374-379), foram estabelecidos os seguintes valores de
BDI para os servigos previstos no or¢amento: 13,44% para mobilizagdo/desmobilizagdo, e 22,95%
para os servicos de execucgdo da dragagem e movimentagao de boias.

472. Por fim, nota-se a utilizacdo de draga autotransportadora (hopper) e draga clamshell, na
proporcao de 90% e 10%, respectivamente, do volume a ser dragado no Porto de Vitoria. Segundo
informagao extraida do relatdrio de avaliagdo técnico-operacional (pega 65, p. 64), num primeiro
momento, foi considerada somente a utilizagdo de draga hopper e, posteriormente, ‘em conversas
com a CODESA, discutiu-se sobre a utilizagdo de draga tipo clamshell, em adi¢do, em areas de
dificil operagdo da draga hopper’.

473. O orcamento estimado, considerado a utilizagdo de draga hopper (90%) e draga clamshell
(10%), apresenta um valor 11% superior ao or¢amento inicial, em que se considerou a utilizagao
somente da draga hopper. Nao consta do relatdrio de avaliagdo técnico-operacional nenhuma
justificativa quanto a ado¢do da segunda alternativa, em detrimento da primeira. Ocorre que o
contrato 10/2021 atualmente vigente, decorrente do edital de pregdo eletronico 6/2021, prevé, na
orgamentacdo dos servigos, somente a utilizacdo de draga hopper, que apresenta custo operacional
significativamente menor do que a draga clamshell.

474. Diante disso, foi solicitado ao poder concedente (pega 130, p. 1-4):

1) Quais as justificativas para utiliza¢ao de estudo de volumetria mais antigo (2006-2008), em que
o volume de dragagem apurado corresponde a um periodo de dois anos, em detrimento de estudo
mais recente (2017-2020), adotado como referéncia no recente edital 6/2021 (contrato 10/2021),
em que o volume de dragagem, embora compativel em valor absoluto com o estudo anterior,
corresponde a um periodo de trés anos?

2) Quais as justificativas para previsao de servicos de dragagem no Porto de Vitéria desde o
primeiro ano da concessdo, a despeito da celebracao do contrato 10/2021, em julho/2021, para
execucdo de servigos de dragagem de manutenc¢do no canal e nos ber¢os de atracagdo daquele
porto?

3) Quais as justificativas para utilizacdo dos pregos contidos no edital SEP/PR 1/2011, e em alguns
casos no 3° termo aditivo ao contrato SEP/PR 9/2012, para obtencdo de precos referenciais de
servigos de dragagem, em substituicdo a utilizagdo de sistemas oficiais de custos (Sicro/Sinapi),
com data mais proxima possivel a data-base do edital/contrato, nos termos da jurisprudéncia do
TCU e do disposto no subitem 4.2.6.3.a do anexo I (Termo de referéncia) do contrato OCS
298/2019?

4) Quais as justificativas para orgamentacao de servigos de dragagem no Porto de Vitdria, com a
utilizagdo de draga hopper e draga clamshell, esta ultima com custo operacional significativamente
maior, sendo que o contrato 10/2021 atualmente vigente, tendo por objeto a dragagem do canal e
dos bercos de atracacdo daquele porto, considera somente a utilizagdo de draga hopper em todo o
volume de material a ser dragado?

5) Apresentar as composi¢des de custos unitarios e o detalhamento do valor do BDI adotado para
cada um dos servigos previstos no or¢amento de dragagem de manutencdo, para os portos de
Vitéria e Barra do Riacho, demonstrando, em relagdo ao valor do BDI, sua adequagdo aos termos
dos Acordaos 179/2017 € 2.622/2013, ambos do Plenario do TCU.
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475. Em resposta (pega 130, p. 145-151), a SNPTA prestou os esclarecimentos a seguir.

476. As informacdes utilizadas no estudo de engenharia da concessdo tomaram por base os dados
disponiveis a época da elaboragdo do relatorio técnico-operacional, ou seja, o estudo de volumetria
de 2006-2008 ¢ o projeto basico de dragagem de aprofundamento de 2011 (edital SEP/PR 1/2011).
E, diante da auséncia de estudo que apontasse o comportamento do volume sedimentado ao longo
do tempo, adotou-se critério mais conservador, mantendo o ciclo de dragagem de manutencdo a
cada dois anos. No edital 6/2021, por sua vez, ja estavam disponiveis os dados relativos ao estudo
de volumetria mais recente (2017-2020). Embora os volumes registrados nos dois estudos sejam
préoximos, no entendimento do poder concedente, ‘€ complexo afirmar que a natureza apresentara
comportamento linear em suas taxas de sedimentagdo/erosdo ao longo do tempo’, além disso, ‘seu
dinamismo pode sofrer alteragdes conforme morfologia do canal/regido e demais fenomenos
associados, o que reforca tecnicamente a adocao de critérios mais conservadores’.

477. Quando da elaboragdo do estudo de engenharia em exame, ndo havia previsdo de realizagdo da
dragagem de manutenc¢do no exercicio de 2021. Nesse contexto, em virtude do tempo decorrido
desde a ultima dragagem, em 2017, foi adotado o entendimento de iniciar o primeiro processo de
dragagem logo apos a desestatizacdo. A despeito disso, caso a autoridade portuaria publica conclua
a dragagem contratada em 2021, o primeiro ciclo de dragagem, no ambito da concessdo, podera
ocorrer depois de dois anos, conforme dimensionado no estudo de engenharia.

478. Com relagdo aos precos de referéncia, optou-se pela adogdo de dados especificos do Porto de
Vitoria (edital SEP/PR 1/2011 e 3° termo aditivo ao contrato SEP/PR 9/2012), haja vista a
precificacdo do processo de dragagem envolver variaveis bastante customizadas as caracteristicas
de cada porto, com destaque para condi¢des geomorfoldgicas da regido e custos de mobilizacao e
desmobiliza¢do. Por se tratar de orcamento de 2011, os valores foram atualizados de modo a
refletir as condigdes atuais de mercado. O fato de o orgamento de dragagem estimado na
desestatizacdo (R$ 16.881.297,90) ser compativel com o valor contratado em 2021
(R$ 16.530.000,00) reforga a ideia de que o processo utilizado permitiu a obtengdo de um valor
global aderente a realidade atual.

479. Segundo o poder concedente, a escolha da draga a ser utilizada e seus respectivos volumes
dependem das caracteristicas de cada equipamento. A draga hopper tem maior produtividade
(menor custo), mas apresenta menor eficiéncia em areas criticas (paramentos dos bergos, entre
embocaduras, trechos com alta movimentagdo de embarcagdes), ¢ maior risco de danificar o
equipamento quando opera proéximo ao estaqueamento (risco de colisdo). A draga clamshell, por
sua vez, tem menor produtividade (e maior custo), porém ¢ mais indicada para operar naqueles
servigos localizados.

480. Com relagdo ao edital 6/2021, segundo a Codesa, ndo houve limitagdo ao uso da draga hopper,
tendo sido somente especificados os volumes a serem dragados, deixando o risco da escolha da
draga para o prestador do servico. Ademais, o orgamento estimado para a concessdo, embora
considere a utilizagdo de draga hopper (90% volume) e clamshell (10%), ndo gerou aumento em
relacdo aos valores da recente contratacdo da Companhia.

481. Por fim, com relacdo ao valor do BDI adotado no orgamento, foi adotado o valor de 30,92%,
aplicado a todos os itens do orgamento, inclusive mobilizacdo e desmobilizagdo, conforme consta
do relatorio de avaliagdo técnico-operacional (peca 65, p. 70), valor este inferior ao limite de
30,95% aplicavel as obras portudrias, maritimas e fluviais (3° quartil), nos termos previstos no
Acordao 2.622/2013-TCU-Plenario.

482. Passa-se ao exame das informagdes adicionais apresentadas pelo poder concedente.

483. A utilizagdo da frequéncia de intervencdes apontada no estudo de volumetria de 2006-2008 (a
cada dois anos), por se tratar da unica informagao disponivel a época da elaboragdo do estudo de
engenharia, ndo merece ser aceita. De fato, as caracteristicas morfologicas do canal podem sofrer
alteragdes ao longo do tempo, o que refor¢a o entendimento de que devem ser utilizadas as
informagdes do estudo de volumetria mais recente de 2017-2020, as quais refletem de forma mais
fidedigna a situag@o atual do acesso aquaviario. Vale dizer, a utilizagdo de uma base de dados mais
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antiga em detrimento de outra mais recente deveria ser tecnicamente justificada com base em novos
estudos e informacgdes, o que nao ocorreu.

484. Ademais, ao adotar as informagdes do estudo mais recente, com intervencgoes a cada trés anos
no Porto de Vitoria, seria possivel conciliar a execucdo desses servigos com a dragagem do Porto
de Barra do Riacho, com frequéncia também prevista a cada trés anos, o que contribuiria para a
reducdo nos custos com mobilizacdo e desmobilizagdo estimados no or¢amento. Dessa forma, a
concessionaria poderia executar as obras de dragagem de forma sequenciada entre os dois portos,
reduzindo os custos de mobilizagao/desmobilizacdo pela metade do valor estimado no projeto.

485. A previsao do primeiro ciclo de dragagem ja no primeiro ano da concessao também nao restou
justificada e deve ser revista. Conforme ja sinalizado pelo poder concedente, se a dragagem
contratada em 2021 for concluida antes da transferéncia da Codesa para o agente privado, o
primeiro ciclo pode ter inicio somente no terceiro ano da concessdo, com impacto no fluxo de caixa
do projeto.

486. Com essas duas alteragdes, o nimero de intervengdes previstas ao longo de toda a concessao,
no Porto de Vitdria, serd reduzido de dezoito para onze ciclos de dragagem.

487. Ressalta-se que tais adequacgdes - alteragdo do primeiro ciclo de dragagem do ano 1 para ano 3
da concessdo, e alteragdo da frequéncia de intervengdes de dois para trés anos -, além de refletirem
as condi¢des atuais do acesso aquaviario, representam ajustes bastante simples a serem promovidos
no modelo da desestatizacdo, e devem contribuir para uma redugdo de 39% no valor total do
orgamento estimado com dragagem de manutencdo no Porto de Vitoria.

488. Com relacao aos precos de referéncia com data-base junho/2011 (edital SEP/PR 1/2011), ou
junho/2015 (3° termo aditivo ao contrato SEP/PR 9/2012) em alguns casos, assiste razdo ao poder
concedente ao afirmar que a precificacdo do processo de dragagem esta diretamente relacionada as
condi¢des geomorfologicas de cada porto, de modo que a adogdo de dados especificos do Porto de
Vitéria mostra-se mais adequada. Ademais, considerando a similaridade de valores entre o
or¢amento estimado, data-base dezembro/2020) e o valor contratado no ambito do recente contrato
10/2021, entende-se que, especificamente para o caso em exame nestes autos, a utilizagdo de
pregos de referéncia com data-base muito antiga, e periodo de reajuste excessivamente longo, pode
ser aceita.

489. Também pode ser aceita a previsdo de draga hopper (90% volume) e clamshell (10%), esta
ultima indicada para areas de dificil acesso, tendo em vista que o orcamento estimado, com a
utilizacdo desses equipamentos na propor¢do indicada, apresentou valor condizente com a recente
contratagdo de dragagem promovida pela Codesa.

490. A unica ressalva ndo esclarecida, com relacdo ao orgamento de dragagem, diz respeito a
adogdo do valor de BDI de 30,92% para todos os itens do or¢amento, inclusive para os custos de
mobilizacdo e desmobilizagdo. A jurisprudéncia recente do Tribunal é firme no sentido da
aplicagdo de BDI reduzido aos custos de mobilizagdo e desmobilizagdo quando representam
parcela consideravel do valor final da obra, a exemplo das obras de dragagem. Esse entendimento,
contido no Acordao 179/2017-TCU-Plenario, que referencia o Acordao 2.622/2013-TCU-Plenario,
foi, inclusive, incorporado ao edital 6/2021, em seu subitem 10.1.6, ¢ ao contrato 10/2021 dele
decorrente, relativo a contratagdo de servigos de dragagem de manutengdo no Porto de Vitoria.
Dessa forma, entende-se que o valor de BDI atribuido aos custos de mobilizagdo de
desmobilizagdo, para as obras de dragagem, deve ser revisto, nos termos do Acoérdao 179/2017-
TCU-Plenario.

491. Por fim, cabe pontuar algumas clausulas previstas no contrato de concessao, que asseguram a
realizacdo dos investimentos necessarios em dragagem nos portos de Vitoria e Barra do Riacho,
com vistas & manutengdo do calado operacional. Nos termos da clausula 11.2.23 (peca 73, p. 24), é
dever da concessiondria ‘executar as obras e servicos de engenharia de dragagem para manutengao,
aprofundamento ou ampliagdo de acessos portuarios e de hidrovias, inclusive canais de navegagao,
bacias de evolugdo e de fundeio, e ber¢os de atracac¢do’. Aliado a isso, conforme descrito no topico
‘parametros de desempenho’ desta instru¢do, ha um indicador de desempenho especifico para
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monitorar a regularidade do calado operacional (I1), com impacto nas receitas da concessionaria
em caso de ma performance, por meio do fator Q.

492. Diante do exposto, no relatério preliminar, propos-se determinar ao Ministério da
Infraestrutura, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, e no art. 250, inciso 11, do
Regimento Interno/TCU, que, previamente a publicacdo do edital para transferéncia do controle
acionario da Codesa, associada a concessdo do servigo publico de administragdo dos portos
organizados de Vitoria e Barra do Riacho, na estimativa de gastos com dragagem de manutengio
no Porto de Vitoéria, utilizada para defini¢do do valor economico do contrato (direito de outorga):

a) considere o primeiro ciclo de dragagem somente no ano 3 da concessao, em face da execugao de
obras de dragagem no exercicio de 2021, bem como adote as premissas do recente estudo de
volumetria de 2017-2020, a exemplo da frequéncia de intervengdes a cada trés anos ¢ do volume a
ser dragado de 375.872,20 m3, em atengdo aos principios da eficiéncia e da economicidade;

b) depois de promovido o ajuste na frequéncia de intervengdes de dragagem de manutengdo no
Porto de Vitoria para trés anos, revise os custos de mobilizagdo e desmobilizagdo estimados para os
portos de Vitdria e Barra do Riacho, por meio da realizagdo das obras de dragagens de forma
sequenciada entre os dois portos, com utilizagdo da mesma draga e reducdo dos custos de
mobilizacdo e desmobilizagdo, atualmente duplicados, para um tnico valor a cada intervengdo, em
atencdo aos principios da eficiéncia e da economicidade;

¢) aplique aos custos de mobilizagdo e desmobiliza¢ao o valor de BDI reduzido, consoante disposto
no Acoérdao 179/2017-TCU-Plenario.

Comentarios dos gestores

493. O poder concedente manifesta concordancia com as propostas de determinagdo relativas a: (i)
adiamento do primeiro ciclo de dragagem no Porto do Vitéria em face da execucdo de obras de
dragagem no exercicio de 2021 no &mbito do contrato 10/2021; (ii) compatibilizagdo dos ciclos de
dragagem entre os portos de Vitoria e Barra do Riacho, com redugdo dos custos de mobilizagao e
desmobilizagdo; e (iii) adogdo do valor de BDI reduzido aos custos de mobilizacdo e
desmobilizagdo, nos termos do Acordao 179/2017-TCU-Plenario.

494. Com relacdo a frequéncia de intervengdes no Porto de Vitéria, o MlInfra mantém o
entendimento quanto a necessidade de realizacdo de ciclos de dragagem a cada dois anos, de forma
que o primeiro ciclo seja previsto no ano 2 da concessédo, pelas razdes explicitadas a seguir.

495. Embora a ultima dragagem tenha ocorrido em novembro/2017, em outubro/2020, o navio MV
Nikkei Sirius apresentou carta de protesto a Codesa, alegando divergéncia em relagdo a
profundidade homologada e prescrita na Resolugdo 110/2019, que trata da Norma de Trafego e
Permanéncia de Navios ¢ Embarcacdes no Porto Organizado de Vitéria (Normap 1). Diante disso,
por meio de batimetria em toda a regido do Porto de Vitoria (canal de acesso, bacia de giro e bercos
de atracacdo), foi comprovada a alegada redugdo de profundidade em diversos pontos. Nesse
sentido, foram editadas as resolu¢des 43-B/2020, 4/2021 e 10/2021 (pega 259), restringindo o
calado do canal e dos bergos de atracagdao do Porto de Vitdria, em virtude de assoreamento acima
do esperado posteriormente a dragagem de aprofundamento concluida em outubro/2017. Tais
restrigdes de calado, segundo informacdo da Codesa, afetaram a performance operacional e
financeira da Companbhia.

496. Com relagdo ao volume a ser dragado, o poder concedente sugere a utilizagcdo dos dados
obtidos no estudo de volumetria de 2017-2020 com a seguinte adaptagdo. Ao volume a ser dragado
de 375.872,20 m? devem ser acrescidas as tolerancias vertical e horizontal, resultando num volume
final de 424.042,70 m3, conforme tabela contida no edital do pregdo 6/2021 (contrato 10/2021)
(peca 173, p. 355). A partir desse volume, apurado para um periodo de trés anos, embora nao seja
possivel afirmar que o processo de sedimentagdo ocorra de forma linear ao longo do tempo,
somente para efeito desta modelagem econdmico-financeira, o MlInfra sugere a adogdo de um
volume proporcional de 282.695,13 m? para um periodo de dois anos, ressaltando que se trata de
valor referencial, cabendo ao concessionario manter os parametros minimos previstos no contrato
de concessao.
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Analise dos comentarios dos gestores

497. Considerando a manifestacdo expressa do poder concedente quanto ao adiamento do primeiro
ciclo de dragagem no Porto do Vitdria em face da execucgdo de obras de dragagem no exercicio de
2021 no ambito do contrato 10/2021; a compatibilizacdo dos ciclos de dragagem entre os portos de
Vitoéria e Barra do Riacho, com redu¢ao dos custos de mobilizagdo e desmobilizacdo; e a adogdo do
valor de BDI reduzido aos custos de mobilizacdo e desmobilizagdo, nos termos do
Acordao 179/2017-TCU-Plenario, previamente a publicacdo do edital de desestatiza¢do da Codesa;
e em busca da racionalizagdo das deliberagdes proferidas por esta Corte de Contas, entende-se que
as determinacdes propostas no relatéorio preliminar e descritas nos itens 492.a, primeira
parte, 492.b e 492.c desta instrucio podem ser dispensadas, nos termos do art. 16, paragrafo
unico, inciso I, da Resolugdo TCU 315/2020.

498. Nesse sentido, propde-se deixar de determinar ao Ministério da Infraestrutura, com
fundamento no art. 16, paragrafo tnico, inciso I, da Resolu¢do TCU 315/2020, sem prejuizo de que
o TCU verifique a efetiva implementacdo das medidas a seguir descritas e os impactos delas
resultantes, tendo em vista que, previamente a publicagdo do edital para transferéncia do controle
acionario da Codesa, associada a concessdo do servigo publico de administragdo dos portos
organizados de Vitoria e Barra do Riacho, na estimativa de gastos com dragagem de manutengio
utilizada para definicdo do valor economico do contrato (direito de outorga), a unidade
jurisdicionada dispde-se a:

a) considerar o primeiro ciclo de dragagem somente no ano 2 da concessdo, em face da execugdo
de obras de dragagem no exercicio de 2021 no Porto de Vitoria;

b) revisar os custos de mobilizagdo e desmobilizacdo, em virtude da compatibilizagao dos ciclos de
dragagem entre os portos de Vitoria e Barra do Riacho;

¢) aplicar aos custos de mobilizac¢ao e desmobilizagdo o valor de BDI reduzido, consoante disposto
no Acérdao 179/2017-TCU-Plenario.

499. Com relacao a frequéncia de dragagens, entende-se que os argumentos apresentados pelo
poder concedente demonstram que, de fato, o assoreamento ocorrido desde a tltima dragagem, em
novembro/2017, aponta para a necessidade de realizag@o de ciclos a cada dois anos, de modo a ndo
comprometer a profundidade homologada para o canal e os bercos de atracacao.

500. Ademais, considerando o ajuste sugerido na estimativa do volume a ser dragado a cada dois
anos, partindo-se das premissas do recente estudo de volumetria de 2017-2020, em substitui¢do ao
estudo de volumetria de 2006-2008 originalmente utilizado no projeto, entende-se que a
determinagdo proposta no relatério preliminar e descrita no item 492.a, segunda parte, também
pode ser dispensada, nos termos do art. 16, pardgrafo unico, inciso I, da Resolugio TCU
315/2020.

501. A tnica ressalva a ser feita diz respeito a necessidade de ajuste também na estimativa do
volume a ser dragado no Porto de Barra do Riacho, a cada dois anos, tendo em vista que o projeto
original previa ciclos de dragagem a cada trés anos naquele porto. Com base no mesmo critério
sugerido pelo MInfra para o Porto de Vitoria, se o volume a ser dragado em Barra do Riacho a cada
trés anos seria de 192.000,00 m3, pode ser adotado um volume proporcional de 128.000,00 m? a
cada dois anos. A tabela 13 apresenta uma simulagcdo do impacto das alteragcdes propostas pelo
poder concedente, acrescidas do volume de dragagem ajustado no Porto de Barra do Riacho,
evidenciando que a compatibilizacdo dos ciclos de dragagem entre os dois portos € vantajosa
economicamente, ainda que seja adotada a frequéncia de dragagens a cada dois anos para os dois
portos. Tal simulacdo ndo contempla a aplicagdo de BDI reduzido aos custos de mobilizagdo e
desmobilizagdo, consoante disposto no Acordao 179/2017-TCU-Plenario, a qual também deve ser
ajustada no modelo.

Tabela 13: Orgamento revisado de dragagem de manutencdo nos portos de Vitoria e Barra do
Riacho

ll)escrig:io do servico IUnidade |Quantidade Valor unitdrio | Valor total |
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(RS) (R$)
Draga HOPPER (Vitdria)
Mobilizagdo Unidade (1,00 2.539.578,90 | 2.539.578,90
Dragagem * im?3 233.663,29 19,22 4.490.496,22
IDesmobilizacao Unidade |1,00 2.539.578,90 2.539.578,90
Sub-total 1 - DRaga HOPPER Porto de Vitoria 9.569.654,02
Draga CLAMSHELL (Vitoria)
Mobilizacao Unidade |1,00 438.493,31 438.493,31
Dragagem m? 49.031,88 33,80 1.657.045,14
Desmobilizacao Unidade |1,00 438.493,31 438.493,31
Sub-total 2 - DRaga CLAMSHELL Porto de Vitdria 2.534.031,76
Draga HOPPER (Barra do Riacho)
Mobilizacao Unidade |- - -
Dragagem m?3 128.000,00 24,12 3.087.518,38
Desmobilizacdo Unidade |- - -
Sub-total 3 - DRaga HOPPER Porto de Barra do Riacho 3.087.518,38
Total - Orcamento dragas HOPPER + CLAMSHELL
(jun/2019) (A) 15.191.204,16
Total - Orcamento dragas HOPPER + CLAMSHELL
(dez/2020) (B) 16.200.106,82
Quantidade de ciclos de dragagem (1° ciclo no ano 2 da
concessao) (©) 17
Orcamento durante todo o periodo da
concessao D)=BxC) |275.401.815,95
Gastos com licenciamento ambiental (B) 632.150,84
Orcamento revisado de dragagem de manutencio nos dois
portos (FY=(D+E) [276.033.966,79
Orcamento original de dragagem de manutencdo nos dois
ortos (G) 418.404.257,44
D % orcamento revisado/or¢camento original (H)=1-(F/G) 34%

* Para apuragdo do volume de dragagem com draga hopper no Porto de Vitoria, foi fixado o
volume de 49.031,88 m3 estimado originalmente para draga clamshell e calculada a diferenca
entre esse valor e o novo volume total de 282.695,13 m?3.

Fonte: elaboragdo propria, informagdes extraidas do relatério de avaliagdo técnico-operacional,
da planilha elaborada pelo consorcio Portos B e das informagdes apresentadas na manifestagdo
dos gestores

502. Dessa forma, propde-se deixar de determinar ao Ministério da Infraestrutura, com
fundamento no art. 16, paragrafo tnico, inciso I, da Resolu¢ao TCU 315/2020, sem prejuizo de que
o TCU verifique a efetiva implementagdo da medida a seguir descrita e os impactos dela
resultantes, tendo em vista que, previamente a publica¢do do edital para transferéncia do controle
acionario da Codesa, associada a concessdo do servico publico de administracdo dos portos
organizados de Vitoria e Barra do Riacho, na estimativa de gastos com dragagem de manutencdo
utilizada para definicdo do valor econdmico do contrato (direito de outorga), a unidade
jurisdicionada disp0e-se a adotar, no Porto de Vitdria, o volume a ser dragado de 282.695,13 m3 em
cada intervengdo, cabendo ajustar também o volume a ser dragado no Porto de Barra do Riacho,
com ciclos de dragagem a cada dois anos.

VI1.4.2. Dragagem de manutencgdio no Porto de Barra do Riacho

503. Atualmente, a gestdo do acesso aquaviario do Porto de Barra do Riacho ¢é exercida pelo TUP
Portocel. Com a celebracdo do contrato de concessdo, a responsabilidade pela gestdo da
infraestrutura de acesso aquaviario do Porto de Barra do Riacho, ai incluida a dragagem de
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manuten¢do daquele acesso aquavidrio, sera assumida integralmente pela concessionaria, consoante
disposto na clausula 11.2.23 e nos anexos 1 (Plano de Exploragdo Portudria) e 9 (Regras para
transicdo de Barra do Riacho) do contrato de concessdo (pega 73, p. 24, 85 ¢ 171).

504. As dragagens mais recentes executadas pelo TUP Portocel ocorreram em 2014, 2017 e 2020,
com volumes dragados de 183.000 m?, 143.711 m? e 192.000 m3, respectivamente. No estudo da
desestatizacdo, foi adotada como referéncia a dragagem mais recente, realizada em 2020, com
volume de dragagem apurado de 192.000,00 m?, para um periodo de trés anos, conforme consta de
projeto executivo de dragagem elaborado pela empresa Van Oord Servigos de Operacdes
Maritimas (pega 173, p. 380-406).

505. Considerando o periodo de transi¢do de 180 dias a contar da assinatura do contrato, em que
ocorrerd a transferéncia de gestdo do acesso aquavidrio do TUP Portocel para a nova
concessionaria, nos termos previstos no anexo 9 do contrato de concessao (pega 73, p. 171), o fluxo
de caixa do projeto considera a execucdo de obras de dragagem somente a partir do quarto ano da
concessdo, totalizando a execucdo de onze ciclos de dragagem, sob responsabilidade da
concessionaria, sendo o primeiro no ano 4 e o ultimo no ano 34.

506. Com relagdo aos custos com dragagem de manutengao, o orgamento estimado para o Porto de
Barra do Riacho tomou por base as seguintes premissas:

a) utilizagdo de draga autotransportadora (TSHD Olympia), com capacidade de 5.000 m?, para todo
o volume a ser dragado, composto de areia e lama, e decorrente da sedimentagdo natural da regido;

b) na estimativa de custos, também foi considerado o edital SEP/PR 1/2011 (pega 173, p. 152-251),
relativo as obras de dragagem de aprofundamento no Porto de Vitoria (data-base julho/2011), com
as adaptagdes julgadas necessarias, e atualizacdo dos valores até dezembro/2020 por meio da
variacdo do IPCA no periodo de julho/2011 a dezembro/2020;

¢) o detalhamento dos calculos efetuados para estimativas dos gastos com dragagem consta de
planilha mencionada no relatorio de avaliag@o técnico-operacional (peca 65, p. 88) e encaminhada
pelo poder concedente (pega 130, item ndo digitalizavel).

507. Com base nessas premissas, o or¢amento apurado de dragagem foi de R$9.710.435,37, a
valores de junho/2019, atualizado para RS$ 10.355.340,40, a wvalores de dezembro/2020.
Considerando a previsdo de onze ciclos de dragagem, o orcamento para todo o periodo da
concessdao foi de R$ 113.908.744,40. A esse valor, foram somados gastos com licenciamento
ambiental no valor de R$ 319.720,65, resultando no montante total de R$ 114.228.465,05. A tabela
14 resume os valores do orgamento de dragagem de manutencao do Porto de Barra do Riacho.
Tabela 14: Orcamento de dragagem de manutencdo no Porto de Barra do Riacho

L) Quantidad| Valor unitario | Valor total
escriciio do servico Unidade e RS) (RS)
Mobilizagdo Unidade 1,00 2.539.578,90 |2.539.578,90
Dragagem (HOPPER) m3 192.000,00 24,12 4.631.277,57
IDesmobilizagdo unidade 1,00 2.539.578,90 |2.539.578,90
Total - Orcamento draga HOPPER (jun/2019) (A) 9.710.435,37
Total - Orcamento draga HOPPER (dez/2020) (B) 10.355.340.,40
Quantidade de ciclos de dragagem (@) 11
Orcamento durante todo o periodo da 113.908.744,4
concessao D)y=BxO) 0
Gastos com licenciamento ambiental (E) 319.720,65
Orcamento total de dragagem de manuten¢iao em Barra do 114.228.465,0
Riacho F)=(D+E) 5

'Valor total de mobilizacdo/desmobilizacdo (G) 5.079.157,80
% mobiliza¢do/desmobilizagdo/or¢amento total (H) = (G/A) 52%

Fonte: elaboracdo propria, informagdes extraidas do relatorio de avaliag@o técnico-operacional e
da planilha elaborada pelo consoércio Portos B
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Analise da SeinfraPortoFerrovia

508. Com relacdo ao volume de dragagem e a frequéncia/quantidade de intervencdes ao longo de
toda a concessdo, entende-se que as premissas adotadas no modelo de desestatizagdo mostram-se
adequadas e condizentes com a atual situag¢@o do acesso aquaviario de Barra do Riacho.

509. Com relagdo ao orcamento estimado, aplicam-se as mesmas ponderagdes formuladas em
relagdo ao Porto de Vitéria, conforme analise empreendida no topico anterior. Ressalta-se que, no
Porto de Barra do Riacho, os custos de mobilizacdo e desmobilizagdo representam parcela ainda
mais significativa do orgamento estimado de dragagem (52%), se comparada ao valor obtido no
Porto de Vitoria (38%).

510. Nesse sentido, no relatério preliminar, propds-se determinar ao Ministério da
Infraestrutura, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, e no art. 250, inciso 11, do
Regimento Interno/TCU, que, previamente a publicacdo do edital para transferéncia do controle
acionario da Codesa, associada a concessdo do servico publico de administracdo dos portos
organizados de Vitoria e Barra do Riacho, na estimativa de gastos com dragagem de manutengio
no Porto de Barra do Riacho, utilizada para defini¢do do valor econdmico do contrato (direito de
outorga), aplique aos custos de mobilizagdao e desmobilizagdo o valor de BDI reduzido, consoante
disposto no Acérddo 179/2017-TCU-Plenario.

Comentarios dos gestores

511. O poder concedente manifesta concordancia com a proposta de determinacgao relativa a adogao
do valor de BDI reduzido aos custos de mobilizagio e desmobilizagdo, nos termos do
Acordao 179/2017-TCU-Plenario.

Analise dos comentarios dos gestores

512. Considerando a manifestacdo expressa do poder concedente quanto a adogao do valor de BDI
reduzido aos custos de mobilizagdo e desmobiliza¢do, nos termos do Acordao 179/2017-TCU-
Plenario, previamente a publicacdo do edital de desestatizagdo da Codesa, e em busca da
racionalizacdo das deliberagdes proferidas por esta Corte de Contas, entende-se que a
determinacio proposta no relatério preliminar e descrita no item 510 desta instrucdo pode
ser dispensada, nos termos do art. 16, paragrafo unico, inciso I, da Resolugao TCU 315/2020.

513. Nesse sentido, propde-se deixar de determinar ao Ministério da Infraestrutura, com
fundamento no art. 16, paragrafo tnico, inciso I, da Resolugdo TCU 315/2020, sem prejuizo de que
o TCU verifique a efetiva implementagdo da medida a seguir descrita e os impactos dela
resultantes, tendo em vista que, previamente a publicagdo do edital para transferéncia do controle
acionario da Codesa, associada a concessdo do servigo publico de administragdo dos portos
organizados de Vitoria e Barra do Riacho, na estimativa de gastos com dragagem de manutengio
no Porto de Barra do Riacho, utilizada para defini¢do do valor econdmico do contrato (direito de
outorga), a unidade jurisdicionada dispde-se a aplicar aos custos de mobilizagdo e desmobilizagao o
valor de BDI reduzido, consoante disposto no Acorddo 179/2017-TCU-Plenario.

514. Cabe pontuar a necessidade de ajuste na estimativa do volume a ser dragado no Porto de Barra
do Riacho, em virtude da compatibilizagao dos ciclos de dragagem entre os dois portos, a exemplo
do ajuste sugerido pelo proprio poder concedente para o Porto de Vitdria, nos termos descritos no
item 501 desta instrugéo.

V1.4.3. Obras de segregacio do acesso terrestre ao Porto de Vitoria

515. O projeto de segregacdo do acesso terrestre ao Porto de Vitoria (cais de Capuaba) € descrito
no relatorio de avaliagdo técnico-operacional (pega 65, p.37-38), bem como no despacho
35/2021/CGMC-SNPTA/DNOP/SNPTA e documentos técnicos anexos (pecas 81-94). Embora as
obras de segregacdo do acesso terrestre ao cais de Capuaba ndo tenham sido alocadas como item
dos investimentos obrigatorios (capex), mostra-se oportuno tratar dessa questdo em face dos
possiveis reflexos da execugao dessas obras no ambito do projeto de desestatizagdo da Codesa.

516. Consta do anexo 1 (Plano de Exploragdo Portuaria) ao contrato de concessdo (peca 73, p. 67-

85

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 69783337.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 029.883/2017-2

105) a obrigacdo de a concessionaria elaborar, no prazo de até dezoito meses a contar do inicio da
concessdo, projeto executivo relativo as obras de construcdo de acesso rodovidrio ao cais de
Capuaba, o qual sera doado/entregue ao poder concedente.

517. Atualmente, o acesso rodoviario ao porto, a partir das rodovias BR-101 e BR-262, ¢ feito pela
ligacdo Rodovia Lindenberg - Porto de Capuaba, com bastante interferéncia de transito local. Num
primeiro momento, o Governo do Estado do Espirito Santo elaborou alternativas para aumento da
capacidade da via, as quais demandam um grande volume de desapropriagdes, por se tratar de area
densamente povoada, em grande parte por familias socialmente vulneraveis. Diante disso, o0 DER-
ES iniciou estudos para conciliar a ampliacdo da capacidade da via e a situagdo da comunidade
local, isolando o trafego pesado de acesso ao porto do trafego local de veiculos. A solugdo proposta
consiste numa ligagdo rodoviaria, na forma de viaduto, que criard uma ligagdo expressa entre o
atual complexo viario, no municipio de Vila Velha/ES, e o Terminal Portuaria de Capuaba.

518. O projeto prevé a construcdo de dois viadutos em paralelo, com extensdo aproximada de 3,95
quilometros, incluindo rampas e algas de acesso, sobrepostos a um parque linear horizontal de
aproximadamente 1,80 quilometro de extensdo e aproximadamente 10,0 metros de largura, que
comportara diversos equipamentos urbanos de lazer para a comunidade local. O valor do projeto
executivo foi estimado em R$8.297.310,00, o equivalente a 3% do valor estimado do
empreendimento, que ¢ de R$ 276.577.000,00, segundo projeto basico elaborado pelo DER-ES.

Analise da SeinfraPortoFerrovia

519. Nos termos do despacho 35/2021/CGMC-SNPTA/DNOP/SNPTA, as informagdes ja
produzidas pelo DER-ES foram encaminhadas ao BNDES para avaliagdo quanto a possibilidade de
inclusdo desse investimento no ambito do projeto de desestatizacdo da Codesa. A decisdo final foi
por incluir somente a elaboragdo do projeto executivo do referido acesso rodoviario no ambito da
desestatizacdo, o qual devera ser doado ao poder concedente.

520. Segundo informagdo do relatéorio de modelagem de venda (pega 71, p. 18), o projeto
contempla mecanismos de incentivo a investimentos nao identificados no contrato original, a saber:

a) proposta apoiada, nos termos da clausula 20 do contrato de concessdo (peca 73, p. 42-43), por
meio da qual a concessiondria e os usuarios dos portos organizados podem apresentar ao poder
concedente propostas de novos investimentos e respectivas contrapartidas pactuadas entre usuarios
e concessiondria para manutencao do equilibrio contratual;

b) possibilidade de utilizacdo de valores devidos pela concessionaria a titulo de contribuigdo fixa e
variavel para realizagdo de investimentos de expansao dos portos organizados, a serem analisados
pelo poder concedente.

521. Da analise da minuta do contrato de concessdo (pega 71), nota-se que somente 0 mecanismo
da proposta apoiada foi disciplinado por meio da clausula 20. A possibilidade de utilizagdo dos
valores de contribui¢do fixa e variavel, devidos pela concessiondaria, para realizagdo de novos
investimentos ndo foi contemplada na minuta do contrato de concessdo. Ademais, ndo foi prevista a
forma como se dara eventual inclusdo do investimento relativo as obras de segregacdo do acesso
terrestre ao Porto de Vitoria no ambito da concessao.

522. Diante disso, foram formulados os seguintes questionamentos ao poder concedente (pega 131,
p. 1-6):

1) As obras objeto do projeto executivo a ser elaborado pela concessionaria integram a area do
porto organizado, nos termos descritos nas clausulas 1.1.1.(vi) e 3.1 do contrato de concessao?

2) Caso tal investimento venha a ser incluido no contrato de concessdo futuramente:

a) a inclusdo desse investimento representa hipdtese de revisdo extraordinaria do contrato, nos
termos previstos na clausula 3.2 do contrato?

b) a inclusdo desse investimento representa hipdtese de recomposi¢do do equilibrio econdmico-
financeiro do contrato, nos termos previstos no item 8 do anexo 4 do contrato (Fluxo de Caixa
Marginal)?
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c) a inclusdo desse investimento sera submetida a validacdo dos exploradores de instalagdo
portudria, nos moldes da proposta apoiada?

d) eventuais impactos desse investimento nas tarifas praticadas pela concessionaria serdo
avaliados/aprovados pelo poder concedente previamente a recomposi¢do do reequilibrio do
contrato?

e) qual a intengao/previsao do poder concedente quanto ao inicio de realizagdo das obras a partir da
entrega do projeto executivo, tendo em vista que uma longa defasagem de tempo para inicio dos
servicos pode tornar o projeto obsoleto?

523. Em resposta (peca 131, p. 19-21), a SNPTA prestou os esclarecimentos a seguir.

524. A area objeto do projeto executivo é adjacente a area do porto organizado e, caso venha a ser
exigida a execucdo da obra pela concessionaria, podera ocorrer a revisao da poligonal do porto. O
poder concedente destaca que ¢ pacifica a atuacdo de autoridades portudrias na melhoria e
investimentos em acessos terrestres, inclusive fora da poligonal do porto, em virtude do impacto
direto na capacidade e melhoria dos servigos portuarios, € na relaciao porto-cidade.

525. A eventual inclusdo desse investimento no ambito da concessdo ensejard a revisao
extraordinaria do contrato para recomposi¢cdo do equilibrio econdémico-financeiro, nos termos
previstos no item 8 do anexo 4 do contrato (Fluxo de Caixa Marginal), respeitadas todas as etapas
de andlise e decisdo, usuais para eventos dessa natureza. Para recomposi¢ao do equilibrio do
contrato, poderdo ser utilizadas umas das hipdteses previstas na clausula 21.3 do contrato de
concessdo. Sdo elas: (i) alteracdo do valor das tarifas; (ii) alteragdo do prazo da concessdo; (iii)
alteracdo das obrigacdes da concessionaria; (iv) revisdo das contribuigdes (fixa e variavel) pagas
pela concessionaria; (v) outra forma definida entre o poder concedente e a concessionaria.

526. E, por se tratar de hipotese de recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro, a inclusao
futura do investimento ndo sera submetida a validagdo dos exploradores de instalagdo portudria,
nos moldes da proposta apoiada. O mecanismo da proposta apoiada representa uma flexibilizagado
regulatéria, que pressupde o equilibrio econdmico-financeiro do contrato a partir de novos
encargos ao concessionario, com investimentos e as respectivas compensacdes negociadas
diretamente com usuarios. Nao é o caso da inclusdo do acesso ao cais de Capuaba, por
determinagdo do poder concedente, que podera ser feita independentemente da validacdo dos
usuarios.

527. Com relagdo a previsdo de realizagdo das obras, depois do recebimento e aprovagdo do projeto
executivo, o poder concedente pretende dar inicio ao processo de andlise de reequilibrio, de forma
concomitante a obten¢do das licengas necessarias pela concessionaria, e, ato continuo, iniciar as
obras. Segundo o poder concedente, o investimento trard maior qualidade, seguranga e capacidade
no fluxo de veiculos ao cais de Capuaba, com reflexo direto na eficiéncia e no desempenho das
operagdes do porto naquele local, com incentivos claros para que o concessiondrio proceda a
implementagdo/conclusdo do investimento da forma mais rapida possivel. Ademais, em virtude da
recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, a concessionaria ndo tera
desincentivos financeiros que impliquem em eventuais atrasos em sua realizacao.

528. E razoavel admitir que as obras de segregacdo do acesso viario ao cais de Capuaba trardo
beneficios a concessionaria e a todos os usuarios do porto. A despeito disso, entende-se que sua
inclusdo no ambito da concessdo por meio de revisao extraordinaria do contrato, a qual pode ser
materializada, inclusive, por meio de alteracdo no valor das tarifas cobradas dos usuarios, nos
termos previstos na clausula 21.3.1 do contrato de concessao, deveria ser precedida de consulta aos
usuarios e discussdo publica, com vistas a obtengdo de contribuigdes e solugdes voltadas aos
interesses de toda a comunidade portuaria.

529. Nos termos da clausula 31 do contrato de concessdo (pega 73, p. 58-59), a concessiondria deve
promover consulta aos usuarios em relacio as propostas para cumprimento das obrigagdes previstas
no anexo 1, especialmente quanto aos projetos de investimentos. Vale dizer, se as obras de
segregacdo do acesso viario constassem do contrato original de concessdo, além de ser dispensada
uma revisao extraordinaria para recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato para
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execucdo desse investimento, cuja ocorréncia € praticamente certa, essa execugdo estaria sujeita a
consulta aos usuarios prevista na cldusula 31 do contrato.

530. Ademais, segundo o poder concedente (peca 130, p. 140-141), ‘tendo em vista esse projeto ser
a primeira concessdo portuaria sob a égide do atual marco legal, ndo ha ainda normas especificas
relacionadas a revisdo extraordinaria’. O desenvolvimento de normas sobre os procedimentos de
revisdo extraordinaria deve ocorrer durante a execugdo do contrato de concessdo, o que traz ainda
maior inseguranca juridica quanto a forma como se dara a execug@o desse investimento, atualmente
estimado em R$ 276,6 milhdes, o equivalente a 58% do total de investimentos previstos no
contrato original, da ordem de R$ 476,4 milhGes. Nota-se que tal investimento, de valor elevado e
ocorréncia quase certa, por ndo estar previsto no edital, ndo sera objeto dos descontos comumente
oferecidos pelos interessados no processo competitivo da licitacdo.

531. Assim, por se tratar de investimento ja identificado pelo poder concedente, com sua provavel
inclusdo futura no ambito da concessdo, entende-se adequado utilizar, no presente caso, 0
mecanismo descrito no relatério de modelagem de venda, que prevé a utilizagdo dos recursos
provenientes das contribui¢des fixa e variavel para realizagdo desse investimento, sem necessidade
de promover o reequilibrio do contrato a partir do aumento do valor das tarifas.

532. Nesse sentido, no relatorio preliminar, propods-se recomendar ao Ministério da
Infraestrutura, com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno/TCU, que avalie a
conveniéncia e a oportunidade de:

a) previamente a publicacdo do edital para transferéncia do controle acionario da Codesa, associada
a concessdo do servico publico de administragdo dos portos organizados de Vitéria e Barra do
Riacho, incluir, na minuta do contrato de concessao, clausulas relativas a:

a.1) obrigatoriedade de realizacdo de audiéncia publica ou consulta aos usudrios, consoante
disposto na clausula 31, com vistas a colher subsidios previamente a inclusdo de investimentos no
ambito da concessdo, que vierem a ser identificados como necessarios ao longo da execucdo
contratual, a exemplo das obras de segregagao do acesso terrestre ao cais de Capuaba;

a.2) previsdo da possibilidade de utilizagdo dos recursos provenientes das contribuigdes fixa e
variavel, devidas pela concessiondria, para fins de recomposicdo do equilibrio econdmico-
financeiro do contrato, quando da inclusdo de investimentos no ambito da concessdo, que vierem a
ser identificados como necessarios ao longo da execugdo contratual, a exemplo das obras de
segregacdo do acesso terrestre ao cais de Capuaba;

a.3) mecanismos de negociagdo, regras de orcamentagdo, etapas do processo de aprovacao pelo
poder concedente, dentre outros mecanismos que assegurem a adequada estimativa do valor de
investimentos que vierem a ser incluidos no ambito da concessdo por meio de revisdo
extraordinaria, a exemplo das obras de segregacdo do acesso terrestre ao cais de Capuaba;

\

b) previamente a inclusdo da execu¢do das obras de segregacdo do acesso terrestre ao cais de
Capuaba no contrato de concessdo dos portos de Vitoria e Barra do Riacho, realizar estudo de
viabilidade com vistas a demonstrar a pertinéncia desse investimento no ambito da desestatiza¢ao
da Codesa, em termos de beneficios esperados para a comunidade local e/ou para os usuarios do
porto, dentre outras questdes, tendo em vista que, por se tratar de hipotese de recomposi¢do do
equilibrio economico-financeiro do contrato, essa inclusdo pode ocasionar maiores custos
exclusivamente aos usuarios dos portos de Vitoria e Barra do Riacho.

Comentarios dos gestores

533. Com relagdo a inclusdo de clausula contratual que estabelega a obrigatoriedade de audiéncia
publica ou consulta aos usudarios previamente a inclusdao de investimentos no ambito da concessao,
o poder concedente apresenta as seguintes consideragoes.

534. Para os investimentos oriundos de proposta apoiada, elaborada pela concessionaria em
conjunto com os usudrios do porto, 0s mecanismos previstos no contrato de concessdo ja
contemplam a consulta aos usudrios e a incorporacdo de subsidios por eles apresentados para
aceitagdo da proposta. E para novos investimentos decorrentes de proposta do poder concedente, o
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Mlnfra sugere uma adaptagdo da clausula 31 do contrato, com a criagdo de nova modalidade de
proposta apoiada e, com vistas a induzir a efetiva cooperagdo entre poder concedente,
concessionaria e partes interessadas relevantes, a obrigatoriedade de consulta/audiéncia publica
mostra-se benéfica ao projeto. A aplicagdo da clausula 31, ai incluidas as modalidades de proposta
apoiada apresentadas pela concessionaria ou pelo poder concedente, depende de regulamentacdo a
ser editada pela Antaq.

535. Por outro lado, considerando que o concessionario devera realizar investimentos ndo previstos
no contrato original para manutencdo do nivel de servigo exigido na concessdo, a obrigatoriedade
de consulta aos usuarios para todo e qualquer investimento adicional podera resultar na perda da
agilidade necessaria para gestdo dos ativos portuarios e almejada com a desestatizagéo.

536. Com relacdo a inclus@o de clausula contratual relativa a possibilidade de utilizagdo dos
recursos provenientes das contribuicdes fixa e variavel para fins de recomposicao do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, o poder concedente sugere que seja alterada a redagdo da
clausula especifica que trata do reequilibrio do contrato de modo a tornar mais clara tal
possibilidade.

537. Com relacdo a inclusdo de clausula contratual que estabeleca mecanismos para a adequada
estimativa do valor de investimentos que vierem a ser incluidos no ambito da concessdo, o poder
concedente descreve, em linhas gerais, como se dard o processo de revisdo extraordinaria de
contratos de concessdo, a exemplo das disposi¢des contidas na Portaria MInfra 530/2019, aplicavel
aos contratos de arrendamento portudrio.

538. Na primeira etapa, ¢ feita a caracterizagdo/apresentacdo do evento ensejador do reequilibrio ao
poder concedente, que analisa o mérito do pedido a luz das clausulas contratuais, com destaque
para a matriz de risco. No caso especifico das obras de segregacdo do acesso terrestre ao cais de
Capuaba, em que o contrato atribui o risco ao poder concedente e prevé a possibilidade de sua
execucdo por meio de revisdo extraordinaria, essa etapa sera mais expressa.

539. Na segunda etapa, o concessionario envia o projeto executivo, acompanhado dos estudos
preliminares de caracterizagdo do problema (aspectos técnicos/operacionais, ambientais e sociais),
a Antaq, que analisa o projeto, verifica a compatibilidade do or¢amento estimado com as
referéncias de mercado e calcula o novo ponto de equilibrio do contrato de concessao.

540. Na terceira etapa, caso o novo VPL do projeto seja negativo, a Antaq solicita ao Ministério a
indicagdo da forma de reequilibrio do contrato (reducdo das contribuigoes fixa e/ou variavel,
prorrogacdo do prazo ou elevacdo de tarifas). A partir da forma de reequilibrio definida pelo
Ministério, a agéncia conclui o calculo do reequilibrio e elabora a minuta de aditivo contratual, que
deve ser assinada pelo poder concedente e pelo concessionario, com interveniéncia da Antagq.

541. Por fim, quanto a recomendagdo para realizagdo de estudo de viabilidade previamente a
inclusdo da execucdo das obras de segregacao do acesso terrestre ao cais de Capuaba no ambito do
contrato de concessdo, com vistas a um melhor delineamento do projeto executivo a ser elaborado
pelo concessionario, o poder concedente informa que sera incluida cldusula, no contrato de
concessdo, para que o ente privado realize, além do projeto executivo das obras, estudos
preliminares de caracterizagdo da situagdo, demonstrando ndo s6 questdes técnicas e operacionais,
como também temas ambientais e sociais.

Analise dos comentarios dos gestores

542. Considerando a manifestacdo expressa do poder concedente quanto a inclusdo de clausulas na
minuta do contrato de concessdo, no sentido de tornar mais clara a possibilidade de utilizacdo dos
recursos provenientes das contribui¢des fixa e varidvel para fins de recomposi¢do do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, bem como atribuir a obrigagdo ao concessionario para que
realize estudos preliminares de caracterizagdo do problema, em relagdo as obras de segregacgdo do
acesso terrestre ao cais de Capuaba, e em busca da racionalizagdo das deliberagdes proferidas por
esta Corte de Contas, entende-se que as recomendacgdes propostas no relatério preliminar e
descritas nos itens 532.a.2 e 532.b desta instrucdo podem ser dispensadas, nos termos do
art. 16, paragrafo tinico, inciso I, da Resolugao TCU 315/2020.
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543. De forma analoga, considerando que o poder concedente apresentou as linhas gerais do
processo de revisdo extraordinaria de contratos de concessdo, nos moldes da Portaria Mlnfra
530/2019, ai incluida a etapa de verificacdo da adequagdo do orgamento estimado com os pregos de
mercado, cuja regulamentagdo sera feita pela Antaq, entende-se que a recomendaciio proposta
no relatério preliminar e descrita no item 532.a.3 desta instruciao pode ser dispensada, nos
termos do art. 16, pardgrafo unico, inciso I, da Resolu¢do TCU 315/2020.

544. Nesse sentido, propoe-se deixar de recomendar ao Ministério da Infraestrutura, com
fundamento no art. 16, paragrafo unico, inciso I, da Resolu¢do TCU 315/2020, sem prejuizo de que
o TCU verifique a efetiva implementagdo das medidas a seguir descritas e os impactos delas
resultantes, tendo em vista que a unidade jurisdicionada:

a) previamente a publicacdo do edital para transferéncia do controle acionario da Codesa, associada
a concessdao do servico publico de administracdo dos portos organizados de Vitoria e Barra do
Riacho, dispde-se a incluir, na minuta do contrato de concessdo, clausulas relativas a:

a.1) possibilidade de utilizacdo dos recursos provenientes das contribuigdes fixa e variavel, devidas
pela concessionaria, para fins de recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro do contrato,
quando da inclusdo de novos investimentos no ambito da concessdo, a exemplo das obras de
segregacdo do acesso terrestre ao cais de Capuaba;

a.2) em relacdo as obras de segregacdo do acesso terrestre ao cais de Capuaba, obrigacdo de a
concessionaria realizar, além do projeto executivo das obras, estudos preliminares de
caracterizacdo da situagdo, demonstrando ndo so6 questdes técnicas ¢ operacionais, como também
temas ambientais e sociais;

b) apresentou as linhas gerais do processo de revisdo extraordinaria de contratos de concessao, nos
moldes da Portaria MlInfra 530/2019, ai incluida a etapa de verificacdo da adequagdo do or¢gamento
estimado para novos investimentos com os precos de mercado, cuja regulamentagdo sera feita pela
Antagq.

545. Com relagdo a obrigatoriedade de realizacdo de audiéncia publica ou consulta aos usuarios,
com vistas a colher subsidios previamente a inclusdo de investimentos no ambito da concessdo,
entende-se razoavel a preocupacido do poder concedente no sentido de que, para investimentos
necessarios a manutencdo do nivel de servigo exigido na concessdo, tal exigéncia pode afetar a
agilidade necessaria para gestdo dos ativos portuarios ¢ almejada com a desestatizagdo.
Considerando que tais investimentos poderao ser realizados pelo concessionario a qualquer tempo,
para atendimento aos niveis de servigos exigidos na concessdo, € sem necessidade de revisdao
extraordinaria do contrato para recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro, entende-se que,
nesses casos, a realizagdo de audiéncia publica ou consulta aos usuarios pode ser dispensada.

546. Por outro lado, nas hipéteses em que a inclusdo de investimentos ensejar a revisao
extraordinaria do contrato, a qual, por si sO, estara sujeita a aprova¢ao do poder concedente e da
Antaq, entende-se cabivel a manutencdo da recomendagdo proposta no relatorio preliminar e
descrita no item 532.a.1 desta instru¢do, somente para essas situagdes, tendo em vista que a
realizacdo de audiéncia publica ou consulta aos usuarios podera trazer beneficios a proposta, sem
comprometer a agilidade e a eficiéncia das operagdes portuarias.

547. Assim, propoe-se recomendar ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no
art. 250, inciso III, do Regimento Interno/TCU, que avalie a conveniéncia e a oportunidade de,
previamente a publicagdo do edital para transferéncia do controle acionario da Codesa, associada a
concessdao do servico publico de administracdo dos portos organizados de Vitoria e Barra do
Riacho, incluir, na minuta do contrato de concessdo, cldusula relativa a obrigatoriedade de
realizagdo de audiéncia publica ou consulta aos usuarios, consoante disposto na clausula 31, com
vistas a colher subsidios previamente a inclusdo de investimentos no ambito da concessdo que
ensejarem a revisdo extraordinaria do contrato para recomposi¢do do equilibrio econdmico-
financeiro, a exemplo das obras de segregacdo do acesso terrestre ao cais de Capuaba.

VLS. Estimativa de despesas operacionais ou operational expenditure (Opex)

548. Neste topico, serdo analisadas as informagdes contidas no relatério econdmico-financeiro final
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(peca 70), especificamente em seus itens 4.7 a 4.10, que tratam dos custos e despesas operacionais
considerados no projeto, em conjunto com os célculos apresentados na ultima versdo da planilha
eletronica elaborada pelo consorcio Portos B, contendo a avaliagdo econdmico-financeira do
empreendimento (peca 137, item ndo digitalizavel). Alguns gastos operacionais constam, também,
do relatério de avaliagdo técnico-operacional (pega 65), que trata dos investimentos e gastos
operacionais recorrentes da Codesa, ou do relatério de avaliagdo ambiental (peca 60), que trata dos
gastos ambientais.

549. Também nesse caso, registra-se a existéncia de algumas inconsisténcias entre os valores
informados nos relatérios e aqueles apresentados na planilha eletronica, a exemplo do custo com
pessoal no ano 1 da concessdo, da ordem de R$ 22.682 milhdes segundo o relatorio, ¢ R$ 25.830
mil segundo a planilha. Tais divergéncias decorrem, em sua maioria, dos ajustes promovidos no
modelo em face dos apontamentos desta unidade no curso deste acompanhamento. Na presente
analise, foram considerados os valores informados na planilha eletronica, devidamente atualizados
e utilizados para calculo do valor minimo de outorga.

550. Com vistas a identificar os itens mais relevantes dos gastos operacionais, e em face de sua
caracteristica recorrente ao longo de todo o periodo da concessdo, foi elaborada a curva ABC
desses custos ¢ despesas no ano 5 do contrato, cuja estrutura de gastos se observa até o ano 35,
conforme mostra a tabela 15. Além de custos e despesas operacionais, sdo incluidos gastos
recorrentes atrelados a operacdo, os quais foram alocados em rubricas especificas do fluxo do
projeto, a saber: operagdo ¢ manutencdo do VIMIS (Vessel Traffic Management Information
System), operagao ¢ manutencdo de sinalizagdo nautica, gastos ambientais operacionais, gastos com
manutengdo recorrente do porto, e verba de fiscalizagdo da Antaq.

Tabela 15: Custos e despesas operacionais previstos no ano 5 da concessao

IDescrig:ﬁo do custo/despesa Valor (R$) |% total| % acum.
Despesas administrativas 24.771.209 | 37% 37%
Custo com pessoal 13.453.100 | 20% 58%
Operacdo e manutencdo VIMIS 5.502.373 8% 66%
Gasto com manutencao 4.179.361 6% 72%
Custo com servicos de terceiros 4.106.614 6% 79%
Gastos ambientais operacionais 4.003.674 6% 85%
\Verba de fiscalizacao Antaq 3.188.302 5% 89%
Despesas gerais 2.706.379 4% 94%
Operacao e manutencao sinalizacdo nautica 2.545.578 4% 97%
Gasto com direito de uso do terreno de Barra do Riacho 1.343.020 2% 99%
Despesas tributarias 409.078 1% 100%
Total de custos e despesas operacionais 66.208.688 | 100%

Fonte: elaboragdo propria, informagdes extraidas da planilha elaborada pelo consorcio Portos B

551. Com base na curva ABC elaborada, serdo examinados os itens que representam cerca de 80%
do valor total de custos e despesas operacionais, a saber: despesas administrativas, custo com
pessoal, operacdo e manutengdo VTMIS, gasto com manutengdo e custo com servigos de terceiros.

VI.5.1. Consideracoes iniciais

552. No curso deste acompanhamento, a equipe identificou impropriedades na estimativa de custos
e despesas operacionais, as quais ja foram devidamente corrigidas no modelo econdmico-financeiro
pelos oOrgios gestores da desestatizagdo. Os valores descritos na tabela 15 ja consideram tais
ajustes. A despeito disso, em face da magnitude dos valores envolvidos, entende-se oportuno
relatar as falhas/impropriedades identificadas.

Analise da SeinfraPortoFerrovia
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553. Num primeiro momento, foi identificada a alocacdo de custos e despesas operacionais em
duplicidade, na estimativa de gastos projetada para todo o periodo da concessao, em decorréncia da
segrega¢do de alguns itens em rubricas especificas do fluxo do projeto (operagdo ¢ manutengdo do
VTMIS, operacdo e manutencdo de sinaliza¢do nautica, gastos ambientais operacionais, ¢ gastos
com manutencdo recorrente do porto), sem que tais valores tenham sido suprimidos de outras
rubricas de custos e despesas operacionais.

554. Diante disso, foi solicitado ao poder concedente (peca 130, p. 7):

a) na DRE da Codesa de 2020, os gastos ambientais operacionais, de manutencdo, com VITMIS e
sinalizagdo nautica ndo estdo destacados em itens especificos. Verificar/esclarecer se tais valores
constam da rubrica ‘Custo do servigo prestado’ (linha 24 da aba ‘DRE Dez 20’ da planilha),
apresentando a abertura de gastos alocados nessa rubrica;

b) embora tais gastos tenham sido destacados no fluxo de caixa do projeto (2021-2055), para
projecdo do item ‘Custo com servicos de terceiros’ (linha 14 da aba ‘OPEX’), também denominado
‘Pagamento fornecedores’ (linha 124 da aba ‘DFs’), foi adotado como parametro o valor integral
da rubrica ‘Custo do servigo prestado’, obtido na linha 24 da aba ‘DRE Dez 20°. Verificar se ha
duplicidade de valores alocados nesses itens previstos no fluxo de caixa do projeto.

555. Em resposta (peca 130, p. 148), a SNPTA confirmou a alocacdo de valores em duplicidade e
encaminhou nova versdo da planilha eletronica elaborada pelo consoércio Portos B, com as
seguintes correcdes:

a) eliminagdo de gastos com operagdo/manutengdo VTMIS, sinaliza¢do nautica ¢ gastos ambientais
do grupo ‘custo com servigos de terceiros’, tendo em vista que tais gastos ja constavam de itens
especificos do fluxo. O custo com servigos de terceiros sofreu uma reducdo média anual de 62%
em seu valor estimado para todo o periodo da concessdo. A titulo exemplificativo, no ano 5 da
concessdo, seu valor estimado passou de R$ 11.136 mil para R$ 4.107 mil;

b) eliminacdo de gastos ambientais do grupo ‘despesas administrativas’, tendo em vista que tais
gastos ja constavam de item especifico do fluxo. As despesas administrativas sofreram uma
reducdo média anual de 2% em seu valor estimado durante toda a concessdo. A titulo
exemplificativo, no ano 5 da concessdo, seu valor estimado passou de R$ 25.176 mil para
R$ 24.771 mil;

¢) depois de promovidos os devidos ajustes, houve um impacto da ordem de R$ 43 milhdes no
valor do direito de outorga, que passou de R$ 666 milhdes para R$ 709 milhoes.

556. Numa segunda oportunidade (pecga 132), foram identificadas as seguintes impropriedades no
modelo, com reflexo no calculo do valor da receita-teto das tarifas reguladas (infraestrutura de
acesso aquaviario e infraestrutura terrestre) ¢ na estimativa de receitas da concessiondria, €, por
consequéncia, na projecdo de gasto com manutengdo, estimado como um percentual da receita
bruta:

a) o modelo original previa a cobranga de tarifa de infraestrutura de acesso aquaviario do terminal
de uso privado TABR desde o ano 1 da concessdo (a partir do 7° més de contrato), embora aquele
terminal tenha firmado o contrato de concessdo de direito real de uso 59/2008 com a Codesa, com
vigéncia até 2033 e aplicacdo de tarifa especifica em face da utilizagdo do canal de acesso
aquaviario, cujos termos devem ser respeitados pela concessionaria até o término de sua vigéncia;

b) no modelo original, para calculo da receita-teto relativa a infraestrutura terrestre, os gastos com
manutencdo foram alocados em duplicidade, na base de ativos a serem remunerados durante a
concessao e também como custos diretos associados a prestagdo do servigo;

¢) no modelo original, para célculo da receita-teto relativa a infraestrutura de acesso aquavidrio,
foram alocados gastos com depreciagdo de todo o ativo imobilizado da Companhia, embora a nota
técnica 50/2017/GRP/SRG (cenario 3) defina a alocagdo somente dos gastos com depreciagdo
relativos aos bens administrativos das areas administrativas do porto (conta 6.3.1 do Manual de
Contas do Setor Portuario, versao 2021).
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557. Em resposta (pegas 134 ¢ 137), a SNPTA confirmou os apontamentos e encaminhou nova
versao da planilha elaborada pelo consoércio Portos B, com as seguintes corregdes:

a) o modelo passou a considerar as receitas de infraestrutura de acesso aquaviario do TABR sob o
mecanismo de receita-teto somente a partir de outubro/2033, depois do término da vigéncia do
contrato de concessdo de direito real de uso 59/2008. Até 14, permanece a cobranga nos termos do
contrato vigente, com receitas alocadas no item ‘uso dos molhes’ do fluxo do projeto;

b) o modelo passou a considerar os gastos com manutengdo somente na base de ativos a serem
remunerados durante a concessao e ndo como custos diretos associados a prestag@o do servigo, para
fins de calculo da receita-teto relativa a infraestrutura terrestre;

¢) o modelo passou a considerar somente a depreciagdo de bens administrativos, nos termos da nota
técnica 50/2017/GRP/SRG, para fins de calculo da receita-teto relativa a infraestrutura de acesso
aquaviario;

d) num primeiro momento, o grupo ‘outras despesas’ foi considerado despesa operacional e
projetado ao longo de toda a concessdo, consoante relatério econdmico-financeiro final (pega 70,
p. 31); nessa ultima revisao do modelo, em face de sua caracteristica ndo recorrente, tal item deixou
de ser projetado por todo o prazo da concessdo, sendo alocado integralmente no ano 1 do fluxo, no
montante de R$ 7.577 mil, ai incluidos somente os gastos com ressarcimento dos estudos
desenvolvidos pelo BNDES e pelas empresas de consultoria contratadas (pega 137, p. 8);

e) depois de promovidos os devidos ajustes, houve um impacto da ordem de R$ 237 milhdes no
valor do direito de outorga, que passou de R$ 709 milhdes para R$ 472 milhoes.

558. Os ajustes promovidos no modelo em decorréncia dos apontamentos da equipe tiveram
impacto significativo ndo s6 na projecdo de custos e despesas operacionais, como também na
projecao das receitas da concessiondria, tendo em vista que tais gastos sdo considerados para fins
de calculo da receita requerida das tarifas reguladas. Tal fato justifica a redugfo sofrida no valor do
direito de outorga. Com efeito, tomando-se por referéncia os valores contidos na primeira versao
atualizada da planilha encaminhada ao Tribunal em 19/8/2021 (pega 109, item nao digitalizavel), a
versdo final do modelo econémico-financeiro (peca 137, item ndo digitalizavel) apresenta uma
redugdo de 23% no VPL das receitas, que passou de R$ 2.589 milhdes para R$ 1.990 milhdes.

559. Superadas essas questdes, para concluir o exame deste topico, sera feita uma analise expedita
das premissas adotadas para os itens mais relevantes da curva ABC.

VI.5.2. Despesas administrativas

560. O principal componente das despesas administrativas refere-se aos gastos com pessoal das
areas administrativa e executiva da Codesa, que respondem por mais de 80% dessas despesas. Ha,
também, em menor proporg¢do, gastos com materiais e servigos de terceiros.

561. Atualmente, a Companhia possui noventa funcionarios na area administrativa, os quais foram
mantidos durante o primeiro ano da concessdo, em face da vedagdo de demissdo sem justa causa
nesse periodo, nos termos do art. 6°, inciso I, da Resolugdo CPPI 188/2021. A partir do ano 2,
depois de um periodo de trés meses para readequagdes estruturais, a proje¢do tomou por base
empresas de porte semelhante em termos de faturamento, nas quais o quantitativo de funciondrios
na area administrativa corresponde a 12% do total de funcionarios. Nesse sentido, o quantitativo foi
reduzido para sessenta empregados.

562. O valor salarial foi estimado com base em guias de mercado, a exemplo da publicagdo da
empresa de headhunter Robert Half, bem como na tabela de pregos de consultoria publicada pelo
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT).

563. Na proje¢do dos gastos, foi considerado crescimento real de 1% sobre a folha de pagamento
do exercicio anterior para acompanhar o crescimento das operagdes. Além disso, foram previstos
gastos com rescisdes trabalhistas da ordem de R$ 12 milhdes em 2022 ¢ R$ 7 milhdes em 2025, os
quais englobam funcionarios das areas administrativa e operacional.

Analise da SeinfraPortoFerrovia
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564. A partir da planilha contendo o modelo econémico-financeiro, tem-se que:

a) a projecao de gastos com pessoal das areas administrativa e executiva da Companhia teve como
parametro de entrada os valores da folha de pagamentos da Codesa, referente ao periodo de janeiro
a julho/2021, devidamente anualizado. Assim, no ano 1 da concessdo, foram estimados gastos com
pessoal administrativo no montante de R$ 29.630 mil;

b) depois de um ano e trés meses, houve uma reducdo de 32% na estimativa desses gastos, em face
da redugdo de funcionarios da area administrativa de noventa para sessenta. Assim, no ano 3 da
concessao, foram estimados gastos com pessoal administrativo no montante de R$ 20.506 mil;

¢) os salarios de referéncia utilizados na projecao de gastos foram extraidos da tabela de precos de
consultoria do DNIT, data-base julho/2020, nos termos da Instrugdo de Servico DNIT 3/2012,
atualmente substituida pela Resolugdo DNIT 11/2020;

d) a titulo de comparagdo, na demonstracao de resultado do exercicio (DRE) de 2020 da Codesa, os
gastos com pessoal alocados em ‘despesas administrativas’ alcangaram o valor de R$ 35.796 mil.

565. Com relagdo aos demais gastos incluidos nesse grupo, pontua-se que, depois de promovidos
os ajustes apontados por esta unidade técnica, atinentes a gastos ambientais alocados em
duplicidade, conforme descrito nas ‘consideracdes gerais’ deste topico, houve uma reducdo média
anual de 2% nos valores projetados para despesas administrativas.

566. Superada essa questdo, ndo foram encontradas outras impropriedades nas premissas adotadas
para estimativa de despesas administrativas, que justifiquem ajustes no modelo ora proposto.

VI.5.3. Custo com pessoal

567. Os custos com pessoal incluem salarios ¢ beneficios das areas de Seguranca Portuaria e
Gestdo e Programacgdo de Operagdes, as quais contam, atualmente, com 152 funcionarios, sendo
117 na Seguranca Portudria e 35 na Gestao e Programagao de Operagdes.

568. Também nesse caso, foi prevista a estabilidade dos funcionarios no primeiro ano da
concessao, acrescido um periodo de trés meses para readequagdes estruturais. A partir do 4° més do
ano 2, foi previsto um quantitativo de 77 guardas portudrios, entre funcionarios da Companhia e
guardas terceirizados. A partir do ano 5, com base na premissa de migragdo dos berg¢os publicos
para uso exclusivo, o quantitativo foi reduzido para 47 guardas portudrios, em sua maioria
terceirizados.

569. Na projecdo dos gastos, foi considerado crescimento real de 1% sobre a folha de pagamento
do exercicio anterior, para acompanhar o crescimento das operagdes, além da previsdo de gastos
com rescisoes trabalhistas, envolvendo funcionarios das areas administrativa e operacional.
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570. A projecdo de custos com pessoal adota premissas semelhantes aquelas utilizadas para a
estimativa de gastos com pessoal administrativo. A partir da planilha contendo o modelo
econdmico-financeiro, tem-se que:

a) a projecdo de custos com pessoal teve como parametro de entrada os valores da folha de
pagamentos da Codesa, referente ao periodo de janeiro a julho/2021, devidamente anualizado.
Assim, no ano 1 da concessdo, foram estimados custos com pessoal no montante de RS 25.830 mil;

b) depois de um ano e trés meses, houve uma redugdo de 31% na estimativa desses custos, em face
da reducgdo de guardas portuarios de 117 para 77. Assim, no ano 3 da concessao, foram estimados
custos com pessoal no montante de R$ 18.086 mil;

¢) a partir do ano 5 da concessdo, houve nova reducao de 26% na projecdo desses custos, com base
na premissa de migragdo de bergos publicos para uso exclusivo e reducdo de guardas portuarios de
77 para 47, tendo sido estimados custos com pessoal no valor de R$ 13.453 mil;

d) os salarios de referéncia utilizados na projecdo de custos foram extraidos da tabela de pregos de
consultoria do DNIT, data-base julho/2020, nos termos da Instru¢do de Servico DNIT 3/2012,
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atualmente substituida pela Resolugdo DNIT 11/2020;

e) a titulo de comparagdo, na DRE de 2020 da Codesa, os custos com pessoal alcangaram o valor
de R$ 31.206 mil.

571. Nesse sentido, ndo foram encontradas impropriedades nas premissas adotadas para estimativa
de custos com pessoal, que justifiquem ajustes no modelo ora proposto.

VI.5.4. Operagdo e manutengcdo VIMIS

572. O sistema VTMIS contribui para a melhoria da eficiéncia na movimentagio de cargas ¢ para a
organizagdo do trafego aquaviario na area de fundeio e no canal de acesso, bem como visa a
seguranca da navegagdo e a protecdo do meio ambiente nas areas de intensa movimentagdo de
embarcagdes ou riscos de acidentes.

573. Para estimar os gastos com operacao ¢ manutencdo do VIMIS, foi utilizado como referéncia
contrato firmado pela Codesa em 2020, no valor de R$ 10.512.092,00, data-base maio/2020, com
duracdo de 24 meses, tendo por objeto a operacdo do servico de trafego de embarcagdes e
manutengdo preventiva, corretiva, preditiva e evolutiva do Sistema de Informagdes e
Gerenciamento do Trafego de Embarcagdes (VTMIS) do Porto de Vitdria (pega 65, p. 122).

574. O valor do referido contrato atualizado até¢ dezembro/2020, por meio da variacdo do IPCA no
periodo, é de R$ 11.004.746,20. Considerando a dura¢do do contrato de 24 meses, o valor
anualizado utilizado no fluxo do projeto, ao longo dos 35 anos de concessdo, ¢ de R$ 5.502.373,10.

Analise da SeinfraPortoFerrovia

575. Entende-se que as premissas adotadas no modelo para estimativa de gastos com operagdo e
manutengdo do VIMIS mostram-se adequadas.

VL5.5. Gasto com manutencdo
576. Nesse grupo, foram projetados gastos com a manutengdo anual do Porto de Vitéria.

577. Conforme relatério ‘A situagdo da manutengdo no Brasil’, publicado em 2011 pela Associagao
Brasileira de Manutencdo (ABRAMAN), o gasto com manutengdo corresponde a 3,95% do
faturamento bruto da empresa. Para o periodo de 1995 a 2011, foi apurado o valor médio de 4,11%
do faturamento anual. A ABRAMAN ¢ vista como uma das referéncias para o calculo do gasto
com manuten¢ao no setor portuario, nos termos do Manual de Procedimentos de Analise de Estudo
de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental (EVTEA) de Arrendamentos Portuarios, da
Antagq.

578. Segundo informagdes da administrag@o atual da Codesa, os gastos com manutengdo do Porto
de Vitdria ficam na faixa de 4 a 5% do faturamento da empresa.

579. No modelo proposto, foi adotado o limite de 3,95% apontado pela ABRAMAN, descontados
alguns gastos com manutengdo ja contemplados nas rubricas ‘custo com servicos de terceiros’ e
‘despesas operacionais’, os quais correspondem a 1,61% da receita. Dessa forma, na projecdo de
gastos com manutengdo, foi adotado o valor de 2,34% sobre a receita bruta, desconsiderada a
receita de construcéo.

Analise da SeinfraPortoFerrovia

580. Depois de promovidos os ajustes apontados por esta unidade técnica, que resultaram em
reducdo da receita bruta da concessionaria, a qual serve de base para calculo dos gastos com
manutengdo, conforme descrito em topico especifico desta instru¢do, houve uma redugdo média
anual de 23% nos valores projetados para esses gastos. A titulo exemplificativo, no ano 5 da
concessdo, o gasto com manutengdo passou de R$ 5.495 mil para R$ 4.179 mil.

581. Vale pontuar que, conforme informagdo prestada pelos gestores da desestatizagdo (pega 134,
p. 22-23), os dados historicos da Codesa relativos as despesas com manutengdo ndo se mostram
confiaveis como referéncia para estimativa de gastos futuros, tendo em vista que algumas estruturas
do porto ndo sofreram nenhuma manutengdo nas tltimas décadas. Por essa razdo, optou-se pela
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utilizacdo do valor preconizado pela ABRAMAN (3,95%), incidente sobre a receita bruta, ja
descontada a parcela de gastos de manuten¢do atualmente incorridos pela Companhia (1,61%).

582. Superadas essas questdes, ndo foram encontradas outras impropriedades nas premissas
adotadas para estimativa de gastos com manutencdo, que justifiquem ajustes no modelo ora
proposto.

VI.5.6. Custo com servicos de terceiros

583. Consta do relatdrio econdmico-financeiro final (pega 70, p. 30) que o custo com servigos de
terceiros inclui: (i) custos de manutengdo (reparos em maquinarios, veiculos, bens imoveis, dentre
outros); (ii) custos com servigos técnicos (consultorias, sinalizagdo nautica, manutenciao e
informatizacdo, limpeza e dedetizacdo, dentre outros); (iii) capatazia; e (iv) agua, energia elétrica,
seguros e servigos ambientais.

584. Na proje¢ao dos gastos, foi considerado crescimento real de 1% sobre a folha de pagamento
do exercicio anterior, para acompanhar o crescimento das operagdes, além da previsdo de gastos
com rescisoes trabalhistas, envolvendo funcionarios das areas administrativa e operacional.
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585. Depois de promovidos os ajustes apontados por esta unidade técnica, atinentes a gastos
operacionais com VTMIS, sinalizagdo nautica e gastos ambientais alocados em duplicidade,
conforme descrito nas ‘consideragdes gerais’ deste topico, houve uma redugao média anual de 23%
nos valores projetados para o custo com servigos de terceiros. A titulo exemplificativo, no ano 5 da
concessao, seu valor estimado passou de R$ 11.136 mil para R$ 4.107 mil.

586. Os valores atualizados do modelo mostram-se condizentes com os gastos atuais da Codesa. Na
DRE de 2020 da Companbhia, os custos com servicos de terceiros, excluidos os gastos com VTMIS,
sinaliza¢do nautica e gastos ambientais, alcangaram o valor de R$ 5.832 mil.

587. Superada essa questdo, ndo foram encontradas outras impropriedades nas premissas adotadas
para estimativa de custos com servicos de terceiros, que justifiquem ajustes no modelo ora
proposto.

VI1.6. Estimativa de receitas

588. As receitas projetadas no modelo de concessdo, a serem auferidas pela futura Concessionaria,
podem ser divididas em tarifarias, acessorias, de exploragdo de dareas operacionais € nao
operacionais. A curva de projecdo das receitas tarifarias foi definida com base no estudo de
mercado, com média crescimento anual nos volumes de 1,25% (contéiner, carga geral, granel
liquido e s6lido) (peca 70, p. 11).

589. Conforme ja exposto, as tarifas de infraestrutura de acesso aquaviario e de infraestrutura
terrestre foram determinadas por meio de modelagem tarifaria revenue cap, com valores fixados,
inicialmente, em R$ 1,22 por TpB e RS 5,20 por tonelada movimentada, respectivamente.

590. Por sua vez, com vistas a fixar o valor das receitas decorrentes do uso de instalagdes de
acostagem buscou-se utilizar o valor da tarifa como um percentual sobre os valores da receita
auferida com a cobranga de acesso a infraestrutura aquaviaria (Tabela I). Ao observar o histérico de
receitas, entre 2018-2020, o valor da tarifa com acostagem como percentual do total auferido com a
Tabela I situa-se no intervalo de 10-14% (pega 70, p. 11).

591. A partir do intervalo percentual historico verificado, definiu-se como tarifa de acostagem a
razdo de 12,5% sobre as receitas com infraestrutura aquavidria utilizadas nas projec¢des. Ainda,
como premissa do modelo, considerou-se que haveria maior interesse do concessionario em
arrendar os ber¢os que, atualmente, sdo publicos € sem contratos de uso exclusivo, de forma a
otimizar seu lucro. Portanto, a partir de 2025, as projecdes consideram que todos os bercos
passardo a ser explorados pela concessionaria de maneira indireta, passando a ser geridos por
operadores privados e terminais, por meio de contratos de longo prazo. Em outras palavras, a partir
de 2025, ndo foram projetadas receitas advindas de instalagdes de acostagem.
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592. O mesmo racional, de otimizagdo de lucro e eficiéncia, foi adotado para tarifas de utilizagao
de armazenagem, portanto, a partir de 2025, considerou-se a destinagdo de areas publicas e geridas
pela Codesa, para areas com contrato de longo prazo e operadas de forma exclusiva pelos
exploradores de instalagdo portuaria.

593. Quanto a fixagdo das receitas com servigos diversos, observou-se que estas apresentam
percentual histérico estdvel quando comparadas com o montante arrecadado de tarifa de acesso
aquaviario, com média por volta de 48%. Contudo, o contrato de uso temporario celebrado com a
Technip/Flexibras aumentava o valor percentual da rubrica, pois tinha suas receitas contabilizadas
na conta ‘receitas com servigos diversos’, sem correlagdo com a natureza dessa conta (peca 70,

p. 16).

594. Assim, observou-se que, desconsiderando os efeitos do contrato com a Technip/Flexibras, a
proporcao servigos diversos/acesso aquavidrio (Tabela I) cai para 11,37%. Ainda, com a migragao
dos bercos publicos para exclusivos, a partir de 2025, foi considerada uma queda no percentual
para o patamar de 5,17%, valor este adotado por todo o periodo de projecao dali em diante.

595. Quanto as receitas patrimoniais de exploragdo das areas operacionais, definidas no modelo
como receitas que ‘se ddo dentro do ambito dos atuais contratos de arrendamento firmados por
diferentes empresas para operarem nas areas que integram o Porto Organizado’, a tabela 16 resume
as condi¢Oes atuais negociadas (peca 70, p. 17).

Tabela 16: Arrendamentos em operagao no Porto de Vitéria

Prazos Pagamentos Mensais
Paga
Arrendamento
Variavel

Arrendamentos em operagao Arrendamento

Fixo

TVV - Terminal de Vila Velha S.A. 10/09/1998 10/09/2048 356.338 Sim
Peil Sociedade de Propdsito Especifico S.A. 30/12/1998 30/12/2023 97.441 Sim
CPVV - Companhia Portuaria Vila Velha Expirado
Prysmian 01/10/2010 30/09/2035 176.366 Ndo
VIX30 01/01/2025 30/06/2049 62.112 Sim
TABR - Transpetro 30/09/2033 1.094.532 N3o
Technip / Flexibras Transitorio Sim
HiperExport Expirado
Liquiport Expirado
Rhodes Expirado
Polimodal Expirado

Fonte: relatdrio econdmico-financeiro elaborado pelo consorcio Portos B

596. Além dos valores indicados acima, observa-se que os arrendatarios TVV e Peit também
realizam pagamentos trimestrais a titulo de arrendamento fixo, de R$ 1.005.910,49 e
R$ 617.705,28, respectivamente.

597. Em linhas gerais, as proje¢Oes consideraram a preservacdo das condi¢des econOmicas,
atualmente pactuadas, nos contratos de arrendamento em vigor, para fins de sucessdo contratual
(migragdo do contrato publico para o privado). Ao término do prazo fixado nos instrumentos
juridicos em vigor, o modelo adotou como premissas a continuidade da relagdo contratual com os
atuais arrendatarios, a condi¢des de mercado, e as projecdes de cargas previstas no plano mestre.

598. Ainda sdo previstas receitas decorrentes da ocupagdo de area livre (ndo operacionais), no
Porto de Vitoria, de 450,2 mil m?, a ser explorada em parceria com os terminais. No modelo
financeiro, foi projetado um crescimento linear da exploragdo desta area entre os anos 2021-2030,
com preco fixado em R$ 5,44/m?, valor 14% superior ao referencial publicado em estudo da Antaq
(R$ 4,63/m?) (pega 70, p. 19).

599. Com a desocupagdo da area pela Technip/Flexibras em 2021, considerou-se também a
ocupagdo desta area, a partir da mesma data, para exploracao e atividades offshore, com o preco de
R$ 15,15/m?2. O valor superior foi justificado pelo maior valor agregado que as operagdes offshore
possuem. Outra area com exploracdo prevista refere-se ao contrato com a empresa Polimodal
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Transportes e Servigos, que opera no Porto de Vitoéria movimentando contéiner e carga geral
(granito). A Polimodal ocupa uma 4rea de 7.741,25 m? sob liminar judicial, pois tem contrato
vencido desde 2012. A previsdo de reocupagdo das areas da Technip/Flexibras e Polimodal, regidas
por novos contratos, obedece a uma taxa linear entre os anos de 2021(10%) e 2030 (100%)
(peca 70, p. 19-20).

600. Quanto as receitas acessorias, foram consideradas nas projecdes receitas por remuneracao do
uso da infraestrutura publica do molhe de Praia Mole e receitas diversas decorrentes de servigos
com utilidades (agua, energia elétrica etc.). Os valores projetados para estes servigos obedeceram
aos valores historicos, com ajustes necessarios no caso dos servicos com utilidades (pega 70, p. 24-
26).

601. Por fim, foram previstas receitas com aluguéis de armazéns inoperantes. Apos a revitalizagao
da estrutura de armazenagem, foi considerada uma curva crescente de ocupagao a partir de 2021,
com preco fixado em R$ 31,89 m? (peca 70, p. 27).

Analise da SeinfraPortoFerrovia

602. No curso desse acompanhamento, foram identificadas algumas inconsisténcias metodologicas
no calculo das tarifas reguladas, conforme explicitado a seguir.

603. Desde o recebimento das planilhas com os calculos econdmico-financeiros, constatou-se
grande diferenga entre a receita requerida considerada no modelo como necessaria para remunerar
a manutencdo da infraestrutura maritima e terrestre em 2021 (R$ 97 milhGes) (pecas 150-151), e os
valores auferidos pela Codesa no exercicio de 2020 (R$ 44 milhdes) (pega 149, p. 5).

604. Ao verificar tamanha diferenca e, considerando que a Codesa apresentou um resultado
econdmico e de geracdo de caixa positivo e expressivo no exercicio findo em 31/12/2020, a equipe
necessitou envidar grandes esforcos para compreender os motivos que levaram a tamanha
diferenca.

605. Com vistas a compreender a presente analise, ¢ importante detalhar a metodologia utilizada
para estimar as receitas necessarias para remunerar os servigos de uso da infraestrutura aquaviaria
(Tabela I) e terrestre (Tabela III), denominada sistema building blocks.

606. Pelo método building blocks a receita requerida ¢ indicada pela formula:
RR, = OPEX, + BAR,_, X WACC, + Dep,
onde:
RR, = Receita requerida no ano t
OPEX, = custos operacionais no ano t;
BAR;_1 = base de ativos regulatdrios no ano t-1 (investimentos e equipamentos nao depreciados);
WACC, = custo de capital no ano t;
Dep, = depreciagdo no ano t.

607. Os custos operacionais de empresas reguladas geralmente sdo divididos em custos
gerenciaveis (a firma consegue gerir com eficiéncia) e ndo gerenciaveis (ndo existe poder de gestdo
da firma). No modelo em questdo, os custos gerencidveis sdo projetados por meio de técnicas
econométricas para se determinar os custos eficientes (opex eficiente). O mesmo raciocinio se
aplica ao capex, busca-se, por meio de técnicas quantitativas, projetar o capex eficiente do projeto.

608. A base regulatoria de ativos (BAR) ¢ a soma dos ativos utilizados para prestar o servico de
infraestrutura, em que sdo considerados os seguintes principios para sua defini¢do: (i) sdo
considerados apenas os ativos necessarios para o oferecimento do servigo; (ii) somente o valor
depreciado dos ativos fixos € considerado.

609. O Capex dispendido durante a concessdo pode ser incorporado ao BAR. Para tanto, o
investimento deve ter uma das duas finalidades: (i) expansdo de capacidade instalada; (ii) reposi¢do
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de equipamentos por fim da vida util (técnica ou econdmica).
610. A relagdo entre BAR e CAPEX segue destalhada na formula abaixo:
BAR; = BAR; 1+ CAPEX,— Dep,
Onde:
BAR; = base de ativos regulatdrios no ano t;
BAR,_1 = base de ativos regulatérios no ano t-1;
CAPEX,; = investimento no ano t;
Dep, = depreciacao da base de ativos no ano t.
611. A figura 9 resume o processo de construcao da receita requerida pelo método building blocks.

Figura 9: Construcdo da receita requerida pelo método building blocks

Fonte: Groom, Eric; Halpern, Jon; Ehrhardt, David. Explanatory Notes on Key Topics in the
Regulation for Water Sanitation Services, 1/1/2005.

612. Assim, o modelo em questdo, busca dividir a tarifa em blocos para capturar qual seria a
remuneracdo eficiente para cada parte. Ou seja, deseja-se apurar uma tarifa que ja espelhe, por
construgdo, uma gestdo eficiente dos recursos. Vale observar, que a metodologia declarada no
modelo de desestatizagdo da Codesa para definir a receita-teto das tarifas de acesso aquaviario e
terrestre foi o método building blocks.

613. O primeiro problema identificado, no que tange a aplicagdo do método, refere-se a falta de
clareza na definicdo da base regulatdria de ativos, pois a metodologia somente foi apresentada por
sua saida de dados, sem memorial descritivo acerca dos critérios utilizados. Com relagdo ao opex
eficiente, foi dada transparéncia do critério utilizado, cujos detalhes sdo encontrados na Nota
Técnica Antaq 50/2017 (pega 134, p. 78-82).

614. Isto posto, ao avaliar os componentes dos blocos, verificou-se que, na definigdo da tarifa de
acesso aquaviario, o gasto com dragagem fazia parte do bloco OPEX e da base regulatoria de
ativos (peca 150), em aparente contradicdo. Ainda, o modelo building blocks confere certa
dindmica ao BAR, pois, anualmente, seu valor ¢ ajustado pela depreciacio e por novos
investimentos. No modelo apresentado, foi considerada uma base regulatoria de ativos fixa para
remuneracdo de capital ao longo de todo periodo de concessdo. Questionada pela aparente
contradi¢do, a unidade jurisdicionada esclareceu (peca 134, p.27-28):

“..)
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Levando em consideragdo a regulacdo tarifaria com valor fixado em contrato, sem a previsao de
revisdes para adigdes e exclusdes, a definicdo de uma base regulatoria de ativos teodrica teve como
objetivo encontrar um referencial de valor para itens do ativo imobilizado cujo valor contabil ndo
se mostrava adequado para estimar o fluxo de caixa necessario a sua manutengao e conservagao a
partir da aplicagdo direta das taxas de depreciacdo e de remuneracao do capital. Somou-se a essa
dificuldade, os fatos de: (i) os investimentos de dragagem do canal de acesso ao porto de
Barra do Riacho nao constarem integralmente das demonstracgées financeiras da CODESA;
(ii) a campanha de dragagem mais recente frente a data-base dos estudos ter sido realizada
com recursos da Unido, sem lancamentos contabeis pela CODESA; e, (iii) que
historicamente a companhia niio realizou todos os investimentos em manutencio e
conservacio necessarios.

Com base nessa perspectiva, buscou-se estimar esses valores definindo uma Base de Ativos
teorica relativa a cada uma das infraestruturas em questdo, calculadas com base em uma
estimativa do valor de reposi¢do dos ativos durante o prazo do contrato. Assim, os ativos
definidos para integrar a base tedrica foram estimados levando em conta o valor presente
dos investimentos para dragagem dos canais de acesso, no caso da Tarifa I, e os
investimentos relativos 2 manutencio e conservaciao da infraestrutura portuaria terrestre,
no caso da Tarifa III. Nesses casos, foram previstos os custos relativos as campanhas de
manutencdo e conservagdo das infraestruturas que se distribuem de maneira ndo uniforme no
tempo.

Para lidar com casos semelhantes, a metodologia usualmente adotaria o valor inicial do ativo
BAR( que seria remunerado e atualizado conforme a deprecia¢do liquida estimada (CAPEX, —
Dep;.) Tendo em vista a incerteza acerca dos valores atualmente contabilizados desses ativos pela
CODESA, optou-se por adotar a premissa de que o investimento em conservagdo e manutengao a
ser realizado ao longo do tempo ¢ aquele necessario para manutencdo das condi¢des dos ativos,
conforme definido contratualmente e sem expansdes previstas, ou secja, CAPEX; = Dep,.
Remetemos entdo ao questionamento (c) para esclarecer que esse é o motivo para a base
regulatoria de ativos tedrica para fins da remuneracio de capital ao longo de todo periodo
de concessio permanecer inalterada, uma vez que a obrigacdo contratual do concessionario
sera recuperar e manter a infraestrutura conforme os parimetros inicialmente
estabelecidos.

Em relacdo ao valor contabil atual dos atives pertencentes a base regulatoria, cabe esclarecer
que niao existe uma consolidacido dos ativos utilizados na base tedrica, ou seja, o valor
contabil depreciado de investimentos em dragagem, na infraestrutura portuiria terrestre e
nos acessos rodoviarios e ferroviarios nos portos em tela. Além disso, deve ser ressalvado que,
como a dragagem do canal de Barra do Riacho nio vinha sendo realizada pela CODESA,
nio ha os respectivos registros na contabilidade da empresa. Segundo informagodes da
CODESA, pode-se identificar o registro de investimentos ndo depreciados em estudos, obras e
equipamentos correlacionados a dragagem de aproximadamente R$ 9,5 milhdes, e o registro
de itens de investimentos relativos a infraestrutura de acesso terrestre de R$ 47,3 milhoes.

Em relaciao a racionalidade financeira para definicado do Valor Presente dos investimentos
de dragagem para manutencio das condicoes, tratou-se de uma op¢ao para normalizar as
despesas ao longo dos anos, em linha com a reposicio da depreciacio prevista no modelo
building blocks. Alternativamente, poder-se-ia adotar a visdo do fluxo de caixa desses
investimentos, tdo somente eliminando a remuneracao do ativo regulatorio e adotando os valores
do ‘Fluxo de Caixa da Dragagem’ para estimacdo da receita requerida. Essa opcao levaria a
valores de receita requerida semelhantes aqueles calculados titulando-se o valor presente do
investimento de dragagem como ativo regulatorio. Na versdo anterior do modelo econémico-
financeiro, tal a alteracdo de abordagem produziria um valor presente das receitas requeridas
1,1% superior.

Por fim, sobre o questionamento (b), cumpre esclarecer que os dispéndios com dragagem nao
estao incluidos entre os itens de custos operacionais (OPEX), estando registrados, no modelo
econdmico-financeiro, como despesa de capital (CAPEX) - linha 11, ‘CAPEX Codesa Total’.
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Na planilha de calculo das tarifas, apenas utilizou-se o fluxo de caixa das campanhas bienais
(Vitoria) e trienais (Barra do Riacho) para calculo do valor presente e normalizagao do fluxo para
o critério de competéncia.’ (Grifos inovados).

615. Quanto a utilizagdo do valor presente dos investimentos em dragagem como base regulatoria
inicial de ativos, o uso desta proxy foi motivado devido ao ndo reconhecimento dos investimentos
em dragagem pela Codesa em sua contabilidade ao longo do tempo. Contudo, observa-se que,
recentemente, em 2018, foi realizada dragagem de aprofundamento do canal de Vitoria, por meio
de investimentos da ordem de R$ 118,6 milhdes (peca 152, p.4). Assim, a ndo contabilizagdo do
investimento ndo impede o resgate de seu valor com vistas a utilizd-lo como pardmetro para o
calculo da BAR.

616. Contudo, como o valor investido é proximo ao adotado pelo BAR do modelo (R$ 118, 890
milhdes, peca 153), a equipe considera razoavel o montante fixado para base regulatoria. Contudo,
frisa-se que, embora considere razoavel o valor proposto no modelo, a presente analise nao se
presta a validar o valor presente das dragagens de manutengdo como proxy adequada para base
regulatéria de ativos utilizada no calculo da tarifa de acesso aquaviario, em que pese, no caso
concreto, a proximidade entre os valores.

617. Com relagdo ao calculo empregado para fixar o valor da tarifa de infraestrutura terrestre, cabe
a mesma analise anterior, com o acolhimento do valor, porém com ressalvas quanto a metodologia.
Vale observar, que o valor contabil dos ativos em infraestrutura terrestre R$ 47,3 milhdes, perfaz
montante semelhante ao valor presente dos gastos com manutengdo (R$ 45, 031 milhdes,
(peca 154), utilizado como BAR do modelo.

618. No que tange a ndo variacao da base regulatoria de ativos, a construcao da proxy leva a manter
inalterada a base de ativos, pois o valor depreciado ¢ continuamente reposto a base considerada (
CAPEX, = Dep;). Portanto, a questdo restou elidida. Vale ressaltar que ajustes metodologicos na
aplicagdo da metodologia Building blocks foram realizados pela UJ, resultando em relevante
reducg@o da receita requerida.

619. Outro ponto de ruptura metodoldgica verificada guarda relagdo com a aplicagdo do Normativo
Antaq 50/2017, utilizado para definir o opex eficiente por método de rateio de custos. O referido
normativo defende a utilizagdo, pelas autoridades portudrias, do método de custeio por absor¢ao
integral, com o objetivo de facilitar procedimentos de revisdo tarifaria. No documento, sdo
apresentados trés exemplos para o uso do modelo, denominados Cenario 1, 2 € 3. A matriz de custo
escolhida para definir o opex eficiente da Codesa foi a denominada ‘Cenario 3’ no normativo da
Antaq (peca 134, p.81).

620. Nesse contexto, a referida norma prevé a apropriacdo de despesas com depreciacdo e
amortizacdo, para fins do calculo da tarifa com acesso aquaviario (Tabela I), da seguinte forma:
sobre o saldo da conta 6.3.1 aplica-se o percentual de 35%. Por sua vez, a conta 6.3.1 é definida no
Manual de Contabilidade do Setor Portuario (versdo 2021) como sendo destinada ao
reconhecimento de ‘despesas com depreciacdo e amortizagdo, correspondente aos gastos com a
perda de valor dos bens administrativos das areas administrativas do porto’ (pega 155, p. 167).
Ocorre que, na aplica¢do do dispositivo de rateio de custos definido na norma da Antaq, o modelo
financeiro apropriava, para fins de despesas com depreciagdo que compde o opex da Codesa, o
percentual de 35% sobre todo o imobilizado da empresa, somado aos investimentos futuros,
divergindo da norma quanto a aplicagdo do rateio somente sobre os bens administrativos
(peca 150).

621. Vale observar que o erro de aplicacdo da norma de custeio também ndo guarda relagdo com o
racional financeiro, pois ao atribuir gastos com depreciagdo sobre todo o imobilizado (e
investimentos), o modelo acaba por alocar custos de outros servi¢os (acostagem, armazenagem
etc.) como passiveis de serem remunerados pela tarifa de acesso aquavidrio. Indagada sobre o tema,
a unidade jurisdicionada prontamente efetuou os devidos ajustes (pega 134, p. 21).

622. Por todo exposto, considerando que as impropriedades foram prontamente corrigidas pelo
poder concedente, ndo serdo propostas medidas saneadoras adicionais.
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VL.7. Custo de capital ou weighted average cost of capital (WACC)

623. O custo de capital foi estimado com base no método do Custo de Capital Médio Ponderado
(WACC) em termos reais. O WACC mede o retorno minimo de capital exigido pelos investidores
baseado no custo de oportunidade de todas as fontes de recurso do projeto (capital proprio e de
terceiros). Sua formula segue detalhada abaixo:

E
X—
D+E T KeXEyD

WACC=Kdx (1—-T) x
Onde:
Ke = Custo do Capital Proprio
Kd = Custo da Divida
D = Capital de Terceiros
E = Capital Proprio
T = Aliquota de Imposto sobre a Renda

624. A metodologia de calculo do custo de capital (Ke) seguiu a metodologia ‘capital asset pricing
model’ (CAPM). Os resultados do calculo do WACC das consultorias contratadas divergiram
ligeiramente, conforme ilustra a tabela 17.

Tabela 17: Valores de WACC definidos para o projeto

Parametros Investor Portos B (PwC)
Taxa Livre de Risco 3,75% 2,82%
Risco Pais 3,10% 3,21%
IPrémio de mercado 6,43 6,43%
Beta Desalavancado 0,75 0,82
D/(D+E) 36,40% 19,3%
E/(D+E) 63,60% 80,7%
Aliquota de IR 34% 34%

Beta Realavancado 1,04 0,95
Inflacdo americana 2% 1,68
Inflagdo brasileira 3,25% -

Ke (CAPM) 14,92% (termos nominais) 10,47 (termos reais)
IKd antes de impostos 9,49% (nominal) 4,97% (real)
Kd apds impostos 6,26% (nominal) 3,28% (real)
'WACC nominal 11,77% -
WACC (termos reais) 8,25% 9,08%

Fonte: elaboracgdo propria, informagdes extraidas das planilhas elaboradas pela empresa Investor
e pelo consodrcio Portos B (PwC) (pegas 156-157)

625. Vale observar que as abordagens utilizadas pelas consultorias sdo distintas, pois a Investor
calcula o0 Ke ¢ o Kd em termos nominais para estimar o WACC nominal. A partir do custo
ponderado de capital nominal é expurgado o efeito da inflagdo, com vistas a determinar o WACC
em termos reais. Por sua vez, a PWC parte de custos de capital proprio (Ke) e de divida (Kd),
ambos em termos reais, para efetuar, diretamente, o calculo do WACC.

626. Para estimar a estrutura de capital e o Beta, as consultorias recorreram a empresas de capital
aberto do setor portuario.

Analise da SeinfraPortoFerrovia

627. Inicialmente, cumpre destacar que, em reunido com representantes da Controladoria-Geral da
Unido (CGU), foi revelado que analise detalhada do WACC, a ser utilizado para determinar o
valuation da desestatizagdo da Codesa, estaria em curso pelo 6rgdo de controle interno. Assim,
como forma de otimizar o tempo de instru¢do do processo em tela, a andlise do WACC nao foi
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considerada enfoque relevante do presente trabalho.

628. Isto posto, o motivo principal da diferenca verificada no resultado do calculo do WACC pelas
consultorias contratadas pode ser atribuido a estrutura de capital considerada. A PwC utilizou uma
estrutura pouco alavancada, gerando mais peso na ponderacdo do WACC a favor do custo de
capital proprio. Como o Ke ¢ mais ‘caro’, o resultado obtido pela PwC foi mais alto do que o
estimado pela Investor.

629. Outra diferenga relevante a ser observada refere-se a escolha das empresas comparaveis para
estimar o beta, que representa o risco do setor considerado. Tais diferencas sdo naturais e
dependem do julgamento de cada consultor.

630. Diante do exposto, a analise da metodologia empregada para calculo de custo de capital e de
suas fontes ndo revelou impropriedades que possam impactar de forma relevante o valuation dos
direitos de exploragao da Codesa.

VI.8. Projecdes do modelo econdmico-financeiro

631. A curva da receita liquida foi projetada com alto crescimento até o final dos cinco primeiros
anos do modelo, momento em que inicia movimento de desaceleragdo, atingindo a estabilidade
apos 2030, conforme ilustra a figura 10 (pega 158).

Figura 10: Projecao inicial da receita liquida ao longo da concessao
Receita Liquida - R$ Mil
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Fonte: planilha elaborada pelo consoércio Portos B

632. J& a curva de custos operacionais (pessoal e servigos de terceiros) foi projetada de modo a
refletir uma queda real de custeio até o quinto ano, momento em que inicia uma inflexdao
ascendente, refletindo o aumento de producdo. O grafico contido na figura 11 retrata o cenario de
custos considerado (pega 70, p. 30).

Figura 11: Projecao inicial de custos operacionais ao longo da concessdo
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Fonte: relatério econdmico-financeiro elaborado pelo consoércio Portos B

633. Com base nas premissas de receita e custos o modelo inicial retorna uma margem EBITDA
crescente ao longo do periodo de concessdo, atingindo o patamar de estabilidade a partir de 2025,
conforme retrata a figura 12 (pega 158).

Figura 12: Projecao inicial da margem EBITDA ao longo da concessao

EBITDA - R$ Mil
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Fonte: planilha elaborada pelo consércio Portos B

634. Destaca-se que, com vistas a determinar a curva de lucro liquido, foram registradas
amortizagdes com intangivel e direito de outorga antes de sua apuragdo. Apos deduzidas as
despesas com itens intangiveis, a curva da margem liquida estabiliza-se em torno de 18% ao longo
do periodo de concessao.

Analise da SeinfraPortoFerrovia

635. A presente analise teve foco nos seguintes aspectos do modelo econdémico-financeiro: (i)
margem EBITDA projetada; e (ii) contabilizagdo de ativos da concessao.

636. Inicialmente, cumpre lembrar que a atuagdo desta unidade técnica no curso do presente
acompanhamento levou o poder concedente a corrigir inconsisténcias que impactaram as receitas
reguladas projetadas, conforme mostra a tabela 18 (pegas 150-151 e 159-160).

Tabela 18: Impacto nas receitas reguladas em decorréncia deste acompanhamento

Receita 'Valor Presente da receita alor .presente da .receltab)iferenga

cor cr e ., [requerida ajustada . D %
Tarifaria [requerida inicial (RS mil) (RS mil) bruta (R$ mil)
Tabela | 639.713 339.989 299.724 46,85%
Tabela 111 453.899 231.706 222.193 49%
Total 1.093.612 571.695 521.917 48%

Fonte: elaboracao propria, informagdes extraidas da planilha elaborada pelo consoércio Portos B

637. O ajuste nas receitas reguladas impactou as margens do projeto inicial, em especial a curva
EBITDA, conforme depreende-se do grafico contido na figura 13 (peca 161).

Figura 13: Projecao ajustada da margem EBITDA ao longo da concessao
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Fonte: planilha elaborada pelo consoércio Portos B

638. Ocorre que, mesmo com os ajustes decorrentes da atuagdo da equipe técnica, as projecdes da
margem EBITDA se estabilizam em patamares, aparentemente, superiores (por volta dos 60%) do
que as margens observadas em companhias comparaveis. Em consulta ao terminal da Bloomberg,
observa-se que a margem EBITDA/REVENUE historica (5 ultimos anos) das empresas
comparaveis (Port Authority) situa-se no patamar de 46,46% (pega 162).

639. Contudo, como a curva de margem adotada pela PwC considerou os valores EBTIDA/NET
REVENUE, fez-se necessario ajustar a curva para EBITDA/REVENUE, pois este ¢ o padrdo
utilizado pelo terminal Bloomberg. Apds os devidos ajustes, a curva projetada no modelo se
estabiliza no patamar de 55% (peca 163, p.4), ainda superior ao percentual verificado nas
comparaveis (46,46%).

640. Indagada sobre a questdo, a SNPTA, em linhas gerais, esclareceu que as projecdes da Codesa
ndo foram realizadas com um alvo de margem, mas com base no potencial de negdcios do modelo.
Com vistas a reforcar seu argumento, o poder concedente demonstra que os diferentes modelos de
negocios das empresas comparaveis resultam uma grande variagdo de margem EBITDA.

641. Contudo, embora razoaveis os argumentos dos gestores, ¢ importante observar que o modelo
econdmico-financeiro tem como objetivo estimar o valor minimo de outorga. Assim, assumindo
que o desenho licitatorio foi estruturado de maneira a fomentar a concorréncia, valores intrinsecos
das caracteristicas do negocio podem ser ajustados durante o certame, por meio da oferta de agio
sobre o preco minimo. Dentre as vantagens de se estimar um valor minimo de outorga mais
conservador, cita-se a mitigacao de eventual risco de licitagdo deserta.

642. Por todo exposto, no relatério preliminar, propds-se recomendar ao Ministério da
Infraestrutura, com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno/TCU, que,
previamente a publicagdo do edital para transferéncia do controle acionario da Codesa, associada a
concessdo do servico publico de administracdo dos portos organizados de Vitéria e Barra do
Riacho, avalie a conveniéncia e a oportunidade de utilizar projecdes mais conservadoras no modelo
econdmico-financeiro, com o proposito de atingir uma margem EBITDA compativel com a média
verificada nos demonstrativos financeiros de autoridades portuarias comparaveis.

643. Outro ponto que merece ser discutido diz respeito ao reconhecimento de valores a maior em
contas do ativo ndo circulante. Ao percorrer as linhas das demonstragdes de resultado projetadas no
modelo financeiro, percebe-se a contabilizagdo de despesa com amortizagdo intangivel e com
direito de outorga, em aparente duplicidade reconhecimento.

644. Segundo consta dos estudos encaminhados (pega 70, p.34) considerou-se que ‘todo o
investimento a ser realizado pela concessionaria sera contabilizado na forma de ativo intangivel, de
acordo com o ICPC 01’. Ainda, calculou-se também a despesa com depreciacao fiscal, utilizando
taxas fiscais dos ativos, para fins de reduc¢do da base de calculo de imposto de renda e contribuigao
social. Segundo o mesmo documento, considerou-se a amortizagdo do valor de outorga fixa paga
pelo prazo de concessao.

645. O ICPC 01 ¢ a norma contabil que orienta os concessionarios sobre a forma de contabilizagao
de concessdes de servigos publicos a entidades privadas. Sua adogdo foi detalhada na orientagdo
OCPC 05, também emitida pelo Comité de Pronunciamentos Contabeis (CPC).

646. Segundo esclarecido pela unidade jurisdicionada, o ativo imobilizado, bem como os
investimentos a ser realizados, foram contabilizados na forma de intangivel, em decorréncia do
disposto no item 11 do OCPC 5 (peca 137, p.7).

647. Ocorre que ndo fica clara a possibilidade de registro do direito de outorga de forma
concomitante ao registro do imobilizado como intangivel, tendo em vista que o direito de outorga
representa o valor do direito de uso do ativo. Portanto, ao ativar o imobilizado por meio do
intangivel (item 11 OCPC 5), em concomitancia, ao direito do uso desse mesmo ativo, o0 modelo
incorre em dupla contagem.

648. A justificativa para tal permissdo, trazida pelos gestores, pautou-se em demonstrativo
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intermediario (2° trimestre de 2021) da companhia Ecorodovias, em que se observa a seguinte nota
acerca dos ativos intangiveis (peca 137, p.26): os itens referentes ao Contrato de Concessdo
compreendem basicamente a Infraestrutura Rodoviaria e Direto de Outorga. Contudo, néo foi dada
a transparéncia de qual o peso de cada item na contabilidade a companhia, nem os critérios da
norma contabil que permitem o reconhecimento.

649. A falha na contabiliza¢do adequada dos direitos fica evidenciada quando se compara a soma
dos valores contabeis iniciais dos ativos intangiveis (ativo intangivel + direito de outorga),
projetados no balango da Codesa, com o valor da firma, calculado pelo fluxo de caixa descontado
(dez/2020). Os valores iniciais projetados no balango para os ativos intangiveis totalizam R$ 899,5
milhdes, enquanto o valor da firma (VF), calculado pelo fluxo de caixa descontado, totaliza
RS 581,5 milhdes (peca 164). Considerando que o VF ¢ uma estimativa de fluxo para o valor dos
ativos totais, o montante contabilizado como ativo intangivel (ativo intangivel + direito de
outorga), ndo poderia se descolar em tamanha diferenga do valor da firma (R$ 581,5 milhdes). Tal
fato evidencia um erro de mensura¢do dos valores reconhecidos nas contas denominadas ‘ativo
intangivel’ e ‘direito de outorga’, pois afronta as disposi¢des sobre o tema (ICPC 01 c/c item 11
OCPC 05 c/c itens 21-23 e 47 CPC 04). A figura 14 evidencia a inconsisténcia na defini¢do dos
valores contabeis estimados para o intangivel, quando comparados ao valor da firma.

Figura 14: Representacdo do valor da firma

Firm Value

Cash & other non-
operating assets

plus

plus

Operating assets
= Fixed assets Equity
+ Intangible assets
+ Working capital

Fonte: Damodaran,  http://aswathdamodaran.blogspot.com/2013/06/a-tangled-web-of-values-
enterprise.html, acesso em 9/10/2021.

650. Vale observar que o Manual de Contabilidade Portuaria (versdo 2021) faz mengdo ao ICPC
01, contudo ndo orienta sua aplicagdo, pois ndo existem, até a presente data, contratos de concessao
de autoridade portudria para entidades privadas (pega 155, p.26). Ainda, o ICPC 01 ja conta com a
aprovagdo dos seguintes reguladores: Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM), Conselho Federal
de Contabilidade (CFC), Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e ANTT
(http://www.cpc.org.br/CPC/Documentos-Emitidos/Interpretacoes/Interpretacao?Id=10, acesso em
11/10/2021). Em outras palavras, a ado¢do do ICPC 01 no setor portudrio carece de
regulamentacdo pela Antaq.

651. Por todo exposto, no relatoério preliminar, propos-se:

a) determinar ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 43, inciso I, da
Lei 8.443/1992, e no art. 250, inciso 11, do Regimento Interno/TCU, que, previamente a publicagdo
do edital para transferéncia do controle acionario da Codesa, associada a concessdo do servigo
publico de administragdo dos portos organizados de Vitdria e Barra do Riacho, em atengdo ao
disposto nos documentos contabeis ICPC 01 (R1) e CPC 04 (R1), ajuste o valor contabil inicial das
contas patrimoniais denominadas ‘ativo intangivel’ e ‘direito de outorga’, de forma que reflitam,
adequadamente, seus provaveis beneficios econdmicos futuros;

b) determinar a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, com fundamento no art. 43,
inciso I, da Lei 8.443/1992, no art. 250, inciso II, do Regimento Interno/TCU, e no art. 7°, § 3°,
inciso I, da Resolugdo TCU 315/2020, c/c o art. 27, inciso 1V, da Lei 10.233/2001, que elabore ¢
encaminhe ao Tribunal, no prazo de 120 dias, plano de acdo, explicitando as medidas a serem
adotadas, os responsaveis pelas agdes e os prazos de implementagdo de cada uma delas, com vistas
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a regulamentar a aplicacdo da interpretagdo contabil ICPC 01 (R1) na contabilizagdo de concessdes
de servigos publicos portuarios a entidades privadas.

Comentarios dos gestores

652. Inicialmente, os gestores pontuam que, com as modifica¢cdes no valor das receitas tarifarias
ocorridas em fungdo da atuagdo do TCU, o EBITDA médio ja sofreu significativa reducéo, ficando
em torno de 49,9% e 52,5% na média dos ultimos cinco anos.

653. Asseveram, ainda, que, devido ao contrato imposto aos usudrios de Praia Mole, as receitas
pelo uso do molhe ndo possuem custos associados para a Codesa. Portanto, a rentabilidade desta
operacdo gira em torno de 100%. Nessa linha, caso se excluam os rendimentos decorrentes das
operagdes em Praia Mole, resta demonstrado que o EBITDA médio cai para 47% nos ualtimos 25
anos, ou seja, um patamar em linha com a média verificada nas companhias comparaveis.

654. Quanto a adequada utiliza¢ao do ICPC 01, os gestores informam que a reclassificacdo contabil
sugerida pelo TCU poderia se dar previamente ao processo de desestatizacdo ou apds a
transferéncia do controle da Codesa ao investidor privado.

655. Em caso de reclassificacao a priori, o poder concedente entende que sera necessario o suporte
da agéncia reguladora para definicdo das regras aplicaveis & migragdo do ativo imobilizado
atualmente registrado para o ativo intangivel de natureza regulatoria, definidos como investimentos
em bens reversiveis ainda ndo amortizados e pelos quais a companhia deveria obter beneficios
econdmicos associados a exploracdo do porto organizado. A figura 15 ilustra o esquema proposto
para reclassificagdo contabil desses ativos.
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Figura 15: Proposta de reclassificag@o contabil do ativo imobilizado da Codesa
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Fonte: nota técnica 13/2021/CGMC-SNPTA/DNOP/SNPTA

656. Assim, a reclassificagdo proposta pode ser caracterizada por: (i) baixa contabil com impacto
em resultado para aqueles investimentos registrados que ndo possam ser devidamente identificados
no inventario da companhia ou associados aos bens reversiveis do porto organizado; (ii)
manuten¢do no imobilizado de itens que nao sdo necessariamente associados ao porto organizado;
e (iii) transferéncia dos investimentos realizados em bens da concessao para o intangivel.

657. O poder concedente entende que a reclassificagdo também poderia ocorrer depois da
desestatizacdo da Codesa, contudo, seria necessario que a Companhia contasse, previamente, com
as diretrizes regulatdrias para promover o reconhecimento dos investimentos pré-existentes em
bens reversiveis. Mostra-se oportuno reproduzir trecho da nota técnica 13/2021 que trata do
processo de reconhecimento a posteriori (pega 262, p. 6):

‘Ao reconhecer na modelagem o valor existente como intangivel relacionado a utilizagdo da
infraestrutura do porto (Direito de Uso ou Ativo Regulatério) este passaria a integrar o patriménio
alienavel da CODESA, atribuindo-se o valor correspondente as a¢cdes da companhia e deduzindo-
se o equivalente do valor da outorga ja calculada pelo FCFF, conforme sugerido pela propria
equipe de auditoria. A CODESA apos a desestatizag@o teria dois registros contabeis de natureza
regulatoria: (i) Ativo Intangivel Regulatorio pré-existente, devidamente atribuido ao valor
patrimonial das a¢des e pago pelo investidor privado; e (ii) direito de outorga registrado no
intangivel, relativo aos valores devidos de outorga conforme previstos no edital e contrato de
concessdo, acrescidos de eventual agio ofertado. Novos investimentos da concessionaria em bens
reversiveis da concessdo também passariam a integrar o intangivel.’

658. O poder concedente pontua que a reclassificacdo ndo ensejaria alteragdo nos valores devidos
pelo vencedor do certame, mas alteraria a distribuicdo dos pagamentos entre aqueles destinados a
aquisi¢@o das acdes da CODESA e a titulo de outorga minima.

Analise dos comentarios dos gestores

659. Com relagdo as projegdes do EBITDA, cumpre destacar que o poder concedente utiliza a
média do EBITDA como parametro em seus calculos, ao passo que esta unidade técnica considerou
o patamar de estabilizacdo do EBITDA no fluxo como variavel a ser avaliada em relagdo ao valor
do indice nas empresas comparaveis. Em decorréncia destas diferencas, os valores calculados se
alteram.
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660. Isto posto, verifica-se que, de fato, a rentabilidade com as operagdes em Praia Mole distorce o
indice EBITDA, e, quando expurgada, fica evidenciado que o indice operacional esta em linha com
o praticado pelas empresas comparaveis. Nesse sentido, perde objeto a recomendacio proposta
no relatorio preliminar e descrita no item 642 desta instrucio.

661. Passa-se a analise da aplicacdo da interpretagdo contabil ICPC 01.

662. Os comentarios dos gestores levam ao entendimento de que a determinagao preliminar trata de
uma mera reclassificagdo das contas do ndo-circulante. Nao é o caso. O que se busca corrigir com a
determinacgdo € a inconsisténcia acerca da forma de evidenciacdo e mensuracdo dos ativos nao-
circulantes ja existentes com aqueles esperados apos o processo de desestatizagao.

663. No caso, a Codesa ja possuia um determinado conjunto patrimonial de longo prazo,
especialmente representado pela rubrica Imobilizado, presente no balango patrimonial da entidade
em 2020, no valor de R$ 427,9 milhdes (peca 149, p. 5), que representava em torno de 85% de toda
a infraestrutura de longo prazo e aproximadamente 68% de todo o patriménio ativado da empresa.
Nota-se, portanto, que essa rubrica evidenciava a principal infraestrutura da empresa, cuja
exploragdo suporta a realizagdo das atividades operacionais que se materializam, em ultima analise,
nos fluxos de caixa presente e projetado da entidade. Vale ressaltar que a fonte de recursos para
aquisi¢do do imobilizado da Codesa se deu essencialmente por aportes de capital estatal.

664. Se essas atividades operacionais serdo transferidas a um terceiro, o novo operador se utilizara
fundamentalmente desse Imobilizado para sua operacao tal como a Codesa fazia até entdo. Logo, se
ha a transferéncia de propriedade para o novo operador esse assumird essa estrutura para
desempenhar as fungdes concedidas objeto dessa avaliagao.

665. Caso ndo haja a transferéncia de propriedade, mas tdo somente a aquisi¢do do direito de
exploracdo das atividades (outorga), o novo operador deve evidenciar, em seu balango patrimonial,
um ativo que expresse essa condi¢do de utilizacdo, o que, segundo a ICPC 01, é descrito como o
reconhecimento de um Ativo Intangivel que deve ser amortizado pelo prazo do contrato da
concessdo de maneira que, ao final do periodo, o ativo do concessionario eliminasse aquela outorga
totalmente de seu balango patrimonial.

666. Com isso, a evidenciacdo patrimonial da entidade deve refletir em qual desses cenarios ela
esta inserida, de forma que nao haja duplicidade de contagem a aumentar indevidamente o ativo da
empresa sem a correspondente expectativa de beneficios economicos futuros.

667. No caso em tela, dos documentos apresentados, notadamente o balango patrimonial resultante
ao final do processo de transferéncia (peca 137, item ndo digitalizavel, planilha PwC, aba ‘DFs’),
revela que o ativo total da empresa passaria a um valor de R$ 960,8 milhdes contemplando um
Ativo Intangivel de R$ 427,9 milhdes (ou seja, incorporou o Imobilizado existente, reclassificando-
0) e um Direito de Outorga de R$ 471,6 milhdes, referente ao valor da outorga a ser explorada. O
poder concedente confirma que houve uma adi¢do do Imobilizado preexistente, reclassificado para
a denominagdo de Ativo Intangivel, com um novo ativo denominado Direito de Outorga (peca 262,
p. 6). A justificativa apresentada para tal procedimento seria o fato de que o novo operador ira
adquirir ndo apenas o ativo, mas também a divida da empresa (endividamento liquido).

668. Ndo obstante a explicagdo encaminhada, essa evidenciagdo ndo representa adequadamente a
informacdo contabil da operagdo ora analisada, especialmente por implementar tratamento
diferente do estabelecido pela ICPC 01 e, principalmente, por fragilizar o proprio processo de
avaliacdo que foi feito. Isso porque a avaliacdo pelo método do fluxo de caixa (planilha PwC) ¢
feita a partir de premissas geradoras de caixa, dentre elas, o retorno dos investimentos em
Imobilizado explorado por uma empresa, ou seja, incorpora os beneficios economicos futuros dos
bens reversiveis ainda ndo depreciados. Utilizando essa premissa do contexto patrimonial
preexistente, chegou-se ao valor de avaliagdo de R$ 581,5 milhdes, o que se mostra coerente com
uma infraestrutura de R$ 427,9 milhdes (valor do Imobilizado).

669. Contudo, quando se entende que o Imobilizado prévio deve ser simplesmente adicionado a um
novo Direito de Outorga, como apontado na nota técnica 13/2021/CGMC-SNPTA/DNOP/SNPTA,
o fluxo de caixa decorrente de um ativo ndo circulante duplicado deveria refletir esse aumento

109

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 69783337.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 029.883/2017-2

patrimonial, o que geraria um valor de avaliacdo superior, sob pena de termos um investimento do
novo operador (R$ 581,5 milhdes) bem menor do que o conjunto patrimonial que ele estaria
adquirindo (R$ 960,8 milhdes), o que se revelaria uma transferéncia desequilibrada entre o Estado
e 0 novo operador.

670. A discrepancia do valor de fluxo da firma, avaliado em R$ 581,5 milhdes, pelo fluxo de caixa,
com o valor apresentado do ativo de R$ 960,8 milhdes, expde a falta de nexo entre a evidenciagdo
patrimonial e a avaliagdo apresentada, fato que deve ser corrigido sob pena de apresentar
informagdes financeiras erroneas aos usuarios da empresa, especialmente investidores e
reguladores setoriais, bem como ndo atender aos critérios normativos contabeis, notadamente a
ICPC 01.

671. Sobre a justificativa de que o novo operador ira adquirir também o endividamento liquido da
empresa, deve-se esclarecer que esse endividamento j& foi abatido para se chegar ao valor do
direito de outorga, conforme se depreende do exame dos fluxos de caixa estimados, ndo sendo,
portanto, fundamento para a evidenciagdo apresentada.

672. Ademais, a evidenciagdo patrimonial inflada nesse momento atrai riscos futuros de possiveis
renovacdes indenizadas sem o devido fundamento contébil, fato que deve ser mitigado nessa etapa.
Em outras palavras, o problema identificado ndo se refere a uma mera reclassificagdo, mas a uma
inconsisténcia na evidenciacdo da informacao contabil dos ativos ndo-circulantes, o que pode gerar
direitos futuros de indenizagdo pela ndo amortizacdo integral desses ativos, mensurados a valores
indevidamente elevados.

673. Nesse sentido, a Codesa deve ajustar a forma de evidenciacdo de seus ativos nao-circulantes
‘ativo intangivel’ e ‘direito de outorga’, para expurgar o efeito de duplicidade gerado pela adi¢ao
de elementos que representam o mesmo fundamento contdbil. Desse modo, o valor do Ativo
Intangivel deveria refletir apenas o direito de outorga que, conforme item 11 da orientacdo contabil
OCPC 05, ¢ ‘um ativo intangivel (nos termos do Pronunciamento Técnico CPC 04) e/ou um ativo
financeiro’, ao passo que a conta Imobilizado, caso exista, deve refletir apenas a parcela residual da
infraestrutura ndo relacionada a outorga.

674. Nesse sentido, em substituicdo a determinagdo contida no relatério preliminar e descrita no
item 651.a desta instrucdo, propode-se determinar ao Ministério da Infraestrutura, com
fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, ¢ no art. 250, inciso II, do Regimento
Interno/TCU, que, previamente a publicagdo do edital para transferéncia do controle acionario da
Codesa, associada a concessdo do servico publico de administragdo dos portos organizados de
Vitoéria e Barra do Riacho, em atenc¢do ao disposto nos documentos contabeis ICPC 01 (R1) e CPC
04 (R1), retire a duplicidade de valores originada pela simples adi¢do das contas patrimoniais
denominadas ‘ativo intangivel’ e ‘direito de outorga’, pois elas representam o mesmo fundamento
contabil, de forma que o valor do Ativo Intangivel deve refletir apenas o direito de outorga que,
conforme item 11 da orientacdo contabil OCPC 05, ¢ um ativo intangivel (nos termos do
Pronunciamento Técnico CPC 04) e/ou um ativo financeiro, ao passo que a conta Imobilizado, caso
exista, deve refletir apenas a parcela residual da infraestrutura nao relacionada a outorga.

675. Por fim, como ja indicado no relatorio preliminar e descrito no item 650 desta instrugdo, o
Manual de Contabilidade Portuaria (versdo 2021) faz mengao a ICPC 01, contudo ndo orienta sua
aplicagdo, pois ndo existem, até a presente data, contratos de concessdo de autoridade portudria
para entidades privadas, o que corrobora com a preocupagdo ora apontada para que em processos
futuros ndo se incorra no mesmo problema. Desta forma, cabe manter a proposta de
determinac¢io descrita no item 651.b desta instrucéo, para que a Antaq regulamente a aplicacdo
da interpretacao contabil ICPC 01 (R1) no setor portuario.

VII. Minutas juridicas (edital e contrato)
VIL.1. Aspectos relevantes da minuta do edital
VII. 1.1. Modelo de leildo

676. O subitem 1.4 da minuta do edital do leildo estipula como objeto do certame a transferéncia do
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controle acionario da Codesa, mediante a venda da totalidade das acdes de titularidade da Unido e
de emissdo da mesma entidade, associada com a outorga do contrato de concessdo, por meio da
cessdo onerosa dos portos organizados de Vitdria e de Barra do Riacho para o desempenho das
fungdes de autoridade portudria e a exploragdo indireta das instalagdes portudrias (pega 72, p. 11).

677. Prevé também que a adjudicataria devera adquirir as agdes do acionista minoritario da Codesa,
o estado do Espirito Santo, caso este exerca seu direito de fag along nas mesmas condicdes e
pregos por ela pagos pelas agoes da alienante.

678. Estipula ainda que sera realizada oferta de agdes ordinarias equivalentes a 10% (dez por cento)
do total das agdes da Codesa detidas pela alienante aos empregados e aposentados da entidade
previamente a alienagdo para a adjudicataria (pega 72, p. 9).

679. Integra o edital a minuta do contrato de compra e venda de agdes (Anexo 01), por meio do
qual a Unido aliena ao vencedor do leildo lote de agdes ordindrias de sua titularidade, todas
nominativas e sem valor nominal da Codesa (‘Ag¢des Ofertadas’), passando o comprador a ser, a
partir da data de assinatura da avenca, o acionista majoritario ¢ controlador da Codesa, estando este
obrigado a realizar um novo aumento e integralizacdo de capital social na entidade, no montante de
64,3% da bonificacdo de outorga minima acrescido do equivalente a titulo de agio (peca 72, p. 51-
63).

680. O valor econémico da transac¢do consiste no valor de venda das agées da Codesa, tal como
estabelecido na minuta do contrato, somado ao valor estimado da concessdo, no montante de
R$ 2.561.599.510,47 (tal valor ja sofreu alteracdo em decorréncia do presente trabalho ¢ deve ser
atualizado pelo poder concedente previamente a publicagdo do edital) (subitem 1.1.46, peca 72,
p. 10). Por sua vez, a bonificagdo pela outorga consiste no valor a ser pago pela proponente
vencedora do Leildo, em contrapartida ao direito de prestacdo dos servigos objeto do contrato de
concessao (subitem 1.1.8, peca 72, p. 6).

681. No que concerne a utilizagdo do critério do maior valor de outorga, a fundamentagdo legal
para tanto, encontra-se prevista no art. 15, inciso II, da Lei 8.987/1995, c/c o art. 9%, inciso VII, do
Decreto 8.033/2013.

682. Segundo consta do ato justificatorio (peca 57, p. 18), além de trazer maior flexibilidade ao
poder concedente para modelar as licitagdes do setor portudrio, cujos mercados sdo bastante
diversos (granéis, contéineres, carga geral; monopolistas, oligopolistas; verticalizados ou ndo; etc.),
aludido critério ja tem sido utilizado em grande parte das licitagdes de arrendamentos do setor
portuario, facilitando a identificacdo de eventuais falhas que poderiam ensejar judicializacdo do
certame licitatorio, ou de possiveis problemas que resultariam em pedidos de reequilibrios
contratuais por parte do futuro concessionario, em desfavor do poder publico.

683. Em razdo disso, foi estabelecido no §1° do art. 7° da Resolugao CPPI 188/2021 que o critério
de julgamento a ser utilizado no leildo sera o de maior valor de outorga.

684. Com relagdo aos aspectos procedimentais, o leildo sera realizado em etapas (Segao III,
subitens 5.9 e seguintes do edital). Na primeira etapa, os participantes entregam envelopes fechados
contendo a proposta econdmica acompanhada das declaragdes e documentos de representacao e de
habilitagdo exigidos no edital (pega 72, p. 38-40).

685. Em seguida, passa-se a abertura da proposta econémica dos proponentes que apresentaram a
documentagdo adequada, nos termos do edital, seguido da classificacdo dos proponentes.

686. Caso haja proposta de apenas uma proponente classificada, esta sera considerada vencedora
do leildo. Em caso de mais de uma proposta, sera realizada a etapa de ofertas em viva-voz entre os
proponentes cujas propostas estiverem dentro de intervalo em relacdo a maior oferta estabelecido
no edital (trés maiores ou todas que representarem pelo menos 90% da maior proposta). Os
participantes fardo ofertas em valores crescentes, sendo vencedora do leildo a oferta de maior valor.

687. Encerrado o leildo, serd declarada vencedora a proponente que tiver apresentado a maior
oferta de valor de bonificacdo de outorga a ser pago ao poder concedente pela outorga do contrato
de concessao, associada a transferéncia do controle acionario da Codesa.

111

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 69783337.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 029.883/2017-2

688. A minuta do Edital traz, em sua Secao [V do Capitulo 4 (pega 72, p. 29-33), as regras relativas
a garantia da proposta, a qual devera ser apresentada em caugdo em dinheiro, titulos da divida
publica federal, seguro-garantia ou fianga bancaria, no valor minimo de R$ 25.615.995,10,
equivalente a 1% do valor presente das receitas projetadas para a concessdo dos Portos
Organizados. Tal garantia devera ter prazo minimo de 180 (cento e oitenta) dias a contar da data
para apresentacdo dos volumes lacrados pelas proponentes.

689. Com relagdo aos requisitos de qualificagdo econdomico-financeira, observa-se que o subitem
4.43 do edital exige basicamente a apresentacdo de certiddes negativa de faléncia, de recuperagdo
judicial e extrajudicial, bem como de certidoes expedidas pelos cartérios distribuidores civeis, para
os licitantes constituidos sob a forma de sociedade empresaria ou sociedade simples (Secdo V,
Subsecao 11, peca 72, p. 35).

690. A inabilitagdo da proponente que tenha sido considerada a vencedora do certame, assegurados
o contraditorio ¢ a ampla defesa, ensejara a fixagdo de multa, equivalente ao valor da garantia de
proposta, a qual serd integralmente executada para quitagdo do débito (subitem 5.29, pega 72,
p. 41).

691. Apos o término da fase de habilitagdo, havera a fase recursal tinica, em que as proponentes
que participarem do leildo poderdo recorrer de todas as decisdes da comissdo de licitagdo (subitem
5.31, peca 72, p. 41).

VII. 1.2. Critérios de participagio no leildo

692. A minuta do edital prevé que poderdo participar do leildo pessoas juridicas brasileiras ou
estrangeiras, incluindo instituigdes financeiras, bem como Fundos de Investimento em
Participagdes (‘FIP’) e entidades de previdéncia complementar, seja atuando isoladamente ou em
consorcio (subitem 3.1, peca 72, p. 22).

693. Dentre as proponentes vedadas de participar no leildo elencadas no subitem 3.5 da minuta
(peca 72, p. 24-25) cabe destacar a pessoa juridica que, na data da entrega da proposta, figure como
(i) titular de Contrato de Arrendamento de area operacional nos Portos Organizados de Vitéria e
Barra do Riacho; ou (ii) detentora de contrato de adesdo que utilize o canal de navegagdo dos
Portos Organizados ou que movimente, majoritariamente, cargas relevantes para o Porto
Organizado (subitem 3.5.10).

694. Como carga relevante considerou-se o grupo de mercadoria movimentada que represente, ao
menos, 10% (dez) do volume total de movimentagdo anual de carga pelo Porto Organizado.

695. Tais restricdes aplicam-se a qualquer pessoa juridica controladora, direta ou indiretamente, da
arrendataria e/ou da detentora de contrato de adesdo, ou controlada, direta ou indiretamente, pela
arrendataria e/ou pela detentora de contrato de adesdo, ou sociedade sob controle comum,
entendida como tal a sociedade na qual a controladora, diretamente ou por meio de outras
controladas, ¢ titular de direitos de s6cio ou acionista que lhe assegurem, de modo permanente,
preponderancia nas deliberacdes sociais e poder de eleger a maioria dos administradores da
controlada, nos termos do art. 243, § 2°, da Lei 6.404/1976 (subitem 3.5.10.1).

696. Essas regras de participagdo, conforme consta do Relatério de Modelagem de Venda, tem
como objetivo preservar as premissas do modelo Private Landlord Port, no sentido de manter a
segregacdo entre a gestdo e administragdo do porto das atividades de movimentacdo de carga
(peca 71, p. 59).

697. Dessa forma, evita-se a ocorréncia de eventuais conflitos de interesse derivados da atuacao
concorrente entre o Concessionario privado ¢ os exploradores de instalagdes portuarias.

698. Entretanto, como forma de ampliar a concorréncia do certame e tendo em vista o perfil dos
potenciais investidores mapeados pelo Mlnfra até entdo, foi permitida a participacdo minoritaria
desses players na composi¢do dos proponentes, quando reunidos em consércio, desde que ndo
integrem o bloco de controle societario, inclusive por meio de instrumentos de acordo de acionistas
e nem possuam poderes de veto para matérias que representem conflito de interesses entre a sua
posicdo de acionista e uma eventual posi¢ao de contraparte da Codesa, sua ou de empresa de seu

112

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 69783337.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 029.883/2017-2

Grupo Econémico.

699. Nesse sentido, o edital admite a participacdo de arrendatarias e/ou detentoras de contrato de
adesdo, suas controladoras e/ou controladas, como membro de consércio, desde que: a) a
participacdo individual ndo seja superior a 15% no consoércio; b) a soma das participagdes nao seja
superior a 40% no consorcio; e c) essas companhias ndo participem, por meio de acordo de
acionistas ou instrumento congénere, do grupo de controle da Codesa, caso o consdrcio sagre-se
vencedor do certame (subitem 3.5.10.4).

VII.2. Aspectos relevantes da minuta do contrato
VII.2.1. Sintese do conteudo do contrato

700. Inicialmente, com o intuito de fornecer uma visdo abrangente da minuta do contrato de
concessdo (pega 73), considerou-se oportuno apresentar uma sintese das informacgdes mais
relevantes, resumidas na tabela 19.

Tabela 19: Informag¢des mais relevantes sobre o contrato de concessdo

Objeto Cessao onerosa das poligonais dos Portos de Vitdria e de Barra do Riacho
para o desempenho das fungdes de autoridade portuaria, aliada a exploragéo
direta ou indireta das areas ndo afetas as operagdes portudrias e a exploragao
indireta das Instalacdes Portudrias pela Concessionaria (subclausula 2.1)
Prazo Termo inicial de 35 (trinta e cinco) anos, podendo ser prorrogado, a critério
do Poder Concedente e para fins de manutencdo do equilibrio econdmico-
financeiro da Concessdo, por mais 5 (cinco) anos (subclausulas 4.1 ¢ 28.1.1)
\Valor do contrato [Valor presente do somatorio de receitas tarifarias e ndo-Tarifarias estimadas
em RS 2.561.599.510,47, que tem efeito meramente indicativo, ndo podendo
ser utilizado recomposi¢do do equilibrio economico-financeiro (subclausulal
5.1). Ressalta-se que tal valor ja sofreu alteragdo em decorréncia do presente
trabalho e deve ser atualizado pelo poder concedente previamente 4
ublicacdo do edital.
Remuneragdo doComposta por Receitas Tarifarias (ex. prestagdo dos servigos portuarios
concessionario prescritos no contrato de concessao, remunerados com base em tarifas-teto
médias) e Receitas Nao Tarifarias (notadamente as receitas de exploragao
indireta das areas operacionais € ndo operacionais), subclausula 15.1 ¢
seguintes.
Encargos doja) Contribui¢do Varidvel no valor correspondente a 7,5% sobre a totalidade
concessionario da receita bruta anual, conforme delineado na referida minuta de contrato; b)
Contribuicdo fixa anual ao Poder Concedente equivalente a
RS 31.086.184,42, devida a partir do sexto até o trigésimo ano da concesséo,
referenciada na data-base de dezembro de 2020 e devendo ser anualmente
atualizada pelo IPCA; c¢) Verba de Fiscalizagdio no valor anual de
R$ 3.188.302,00, referenciada na data-base de dezembro de 2020 e devendo
ser anualmente atualizada pelo IPCA e d) encargo contratual pela
disponibilidade do terreno greenfield localizado no Porto de Barra do
Riacho, como forma de incentivar o concessionario a desenvolver esse
espaco publico (subclausula 6.1 e seguintes).
Exploracao delO concessionario podera explorar as areas operacionais e areas nao afetas as
areas Operagdes Portuarias do Porto Organizado, observadas as disposigoes
contratuais, especialmente o quanto disposto no PDZ. A exploracdo das
areas do Porto Organizado serd livremente pactuada entre o Concessionario
e terceiros interessados, com base em contratos regidos pelo Direito Civil. O
Concessionario tera papel preponderante no planejamento portudrio,
devendo propor ao Poder Concedente, as atualizagdes periddicas dos Planos
de Desenvolvimento e Zoneamento dos Portos Organizados (clausulas 8 ¢

10).,
Parametros delO contrato de concessdo fixa parametros minimos de ocupacdo e utilizagao
Ocupag¢ado das areas operacionais, conforme Anexo 1 ao Contrato de Concessdo - Plano|
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de Exploracdo Portuaria. Na hipotese de haver areas operacionais ociosas ¢
terceiros interessados em explora-las, o concessionario deve promover a
negociacdo, assegurada a observancia de pardmetros competitivos ¢
observado o PDZ (subclausula 10.10).

Contratos atuais |Os contratos atuais referentes ao uso de areas do Porto Organizado,
incluindo os arrendamentos, serdo transferidos para a concessiondria, que s¢
sub-rogard na posicdo de contratante, nos termos do art. 22, caput, do
Decreto 8033/2013, e deverdo ser adaptados as normas de direito privado,
respeitados os direitos dos atuais ocupantes, garantindo-se, porém, a
oportunidade de as partes negociarem livremente novos parametros
contratuais, conforme disposto no Anexo 7 ao Contrato de Concessao
(clausula 9 e Anexo 7 da minuta).

Mecanismos  delO contrato de concessdo traz em seu Anexo 1 (Plano de Exploragao
Incentivo aPortuaria) a lista dos investimentos minimos obrigatdrios e os indicadores de
Investimentos nivel de servigo a serem observados pelo Concessionario. Prevé, ainda, a
previsdo da Proposta Apoiada, mecanismo pelo qual a concessionaria e os
usudrios dos Portos Organizados podem apresentar ao Poder Concedente,
novos investimentos e as respectivas contrapartidas pactuadas entre ambos
para manutencao do equilibrio contratual (clausula 20).

IAlocagdo de riscos|O contrato de concessdo prevé uma matriz de divisdo e alocacdo de riscos
(clausula 16).

Bens Reversiveis |0 contrato de concessdo lista expressamente os bens imdveis que serdo
considerados bens reversiveis (Anexo 8).

[Fiscalizacdo A Antaq exercera fiscalizagdo sobre as atividades e os investimentos
obrigatorios objeto do Contrato de Concessdo, determinando a execugdo de
atos ou a suspensdo daqueles que estejam sendo realizados em|
desconformidade com o Plano de Exploracdo Portudria, com o previsto no
contrato de concessao ou com a legislacdo e as normas da Agéncia (clausulal

22).
Solucao delO contrato de concessdo prevé a existéncia de um Comité de Resolugdo de
disputas Disputas e o emprego da arbitragem (cldusulas 33 e 34).
Garantia delA concessionaria devera prestar garantia de execugao contratual em uma das
execucao seguintes modalidades: caugdo, em dinheiro ou titulos da divida publical
contratual federal, seguro-garantia ou fianca bancadria, nos valores de

R$ 64.039.988,00, durante a vigéncia do contrato, e de R$ 25.615.995,10,
pelo periodo de 24 meses até o término da vigéncia (subclausula 11.10 e
seguintes).

Capital social Nos primeiros 5 anos contados da data de eficacia do contrato, a
concessionaria devera manter capital social subscrito em moeda corrente
nacional, de, no minimo, o valor equivalente ao capital social existente a
¢poca do leildo acrescido de 64,3% do valor ofertado a titulo de bonificagao
pela outorga pelo licitante vencedor. Apos esse periodo até a extingdo do
contrato, devera manter capital social subscrito em moeda corrente nacional
em montante minimo correspondente a 15% do total de ativos da Codesa
(subclausula 11.7).

Fonte: elaboracdo propria, informagdes extraidas da minuta do contrato de concessao

701. Cabe registrar que integram o contrato os seguintes anexos: a) Plano de Exploracdo Portuaria
(PEP) (pecga 73, p. 67-105), b) regras relativas a tarifas e precos (pega 73, p. 106-120); ¢) descrigdo
da metodologia para recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato por meio do
fluxo de caixa marginal (pega 73, p. 121-123), d) modelo e condigdes minimas para garantia
contratual (pecga 73, p. 124-127), e) diretrizes para o acordo tripartite objetivando o exercicio dos
direitos dos credores da concessiondria e minuta do acordo (pega 73, p. 128-155), f) contetido
minimo do instrumento de notificacdo, adaptacdo e transferéncia e relagdo dos contratos de uso de
area (pega 73, p. 156-163), g) relagdo dos bens reversiveis da concessao (peca 73, p. 164-170), e h)
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regras para transicdo das operagdes do acesso aquaviario do porto de Barra do Riacho (pega 73,
p. 171-173).

VIIL.2.2. Regras de exploracdo de dreas pela concessiondria

702. Inicialmente, cumpre destacar que dentre as principais atribuicdes da concessionaria na
modelagem de desestatizagdo que ora se examina, podem-se mencionar: a geréncia dos espagos
portudrios, o provimento da infraestrutura basica e os servi¢os condominiais € a coordenagao das
operagdes portuarias.

703. As areas operacionais de uso comum sdo mantidas pela Autoridade Portudria e incluem
bercos, patios e arecas de armazenagem de uso comum, destinadas a realizagdo de operacdes
portuarias obedecendo a critérios estabelecidos no regulamento de exploragdo do porto.

704. De acordo com o modelo proposto, a concessionaria ndo podera explorar diretamente as areas
operacionais, devendo fazé-lo de forma indireta, por meio do credenciamento dos operadores
portuarios e da celebragdo de contratos de exploracdo de instalagdo portuaria com terceiros.

705. Conforme sera detalhado mais adiante, as areas operacionais de uso exclusivo poderdo
continuar sendo ocupadas pelas empresas detentoras de contrato de arrendamento até entdo
vigentes ou que vierem a celebrar contrato de exploragao de instalagdo portuaria, os quais passarao
a ser regidos pelo regime privado, com fundamento no art. 5-A da Lei 12.815/2013, art. 21 do
Decreto 8.033/2013 e, subsidiariamente, no art. 25 da Lei 8.987/1995.

706. Cabe registrar que as areas de uso exclusivo podem ou nao incluir bercos exclusivos. Caso o
explorador de instala¢do portuaria possua o ber¢o em carater exclusivo, este tera a exclusividade da
operacgdo. Ja, caso ndo possua bergo exclusivo, devera utilizar os ber¢os comuns publicos, de forma
compartilhada com os demais, em consonancia com os ditames do Regulamento de Exploragdo do
Porto.

707. A titulo de informagdo, conforme reportado no Plano de Exploragdo Portuaria (Anexo 1 do
contrato, peca 73, p. 5-6), a Codesa possui atualmente 954.703,32 m? de areas operacionais no
Porto de Vitoria, das quais 415.928,24 m? sdo atualmente exploradas de forma exclusiva com base
em contratos vigentes e/ou por decisdes judiciais, e 449.066,67 m? ndo possuem contratos de
exclusividade em seu uso. Ou seja, mais de 50% das &reas podem ser negociadas livremente pela
concessionaria junto aos exploradores de areas operacionais.

708. No tocante as areas ndo afetas as operagdes portuarias, estas se subdividem em areas ndo
operacionais de uso comercial e areas ndo operacionais de uso institucional, as quais, também
poderdo ser objeto de negociacao por parte da concessiondria.

709. Muito embora tanto as dreas operacionais como as nao operacionais possam ser objeto de
negocia¢do a luz do direito privado entre o concessionario ¢ o terceiro interessado, conforme
pontuado no subitem 4.2.1 do Ato Justificatorio (pega 57, p. 11-12), as areas operacionais serao
objeto de maior regulagdo por parte da Antaq, uma vez que que a atividade de exploragao portuaria
permanece como atividade regulada e fiscalizada pela agéncia.

710. Nesse sentido, o subitem 10.3 da minuta do contrato (pega 73, p. 19) estabelece que em todos
os contratos que a concessionaria celebrar para formalizar a exploracdo de areas afetas as
Operagdes Portudrias, devera constar o dever de o terceiro respeitar e observar as normas expedidas
pela Antagq.

711. Inclusive no que diz respeito a remuneracdo pela utilizagdo das areas, o subitem 10.8 da
minuta do contrato prevé requisitos para tanto, bem como a possibilidade de a Antaq monitorar os
precos praticados pela concessionaria e, em caso de descumprimento das regras ali fixadas,
estabelecer regulacdo dos pregos relativos a utilizagdo das areas afetas as operagdes portuarias.

712. Cabe registrar que a concessiondria ird remunerar o Poder Concedente independente de tais
areas estarem ocupadas ou ndo. Ou seja, ndo havera prejuizo para o Estado, caso essas areas
permanegam 0ciosas.

713. No entanto, considerando que essa situacdo mostra-se incompativel com a eficiéncia e a
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competividade do Porto, o contrato prevé que, no caso de recusa da concessiondria em promover
negociacdo de areas ociosas, o terceiro interessado podera apresentar dentincia a Antaq para avaliar
se ha conduta abusiva por parte da concessionaria (subitem 10.10.2 da minuta contratual).

714. Além disso, caso o indicador de disponibilidade de area esteja em nivel inferior a determinado
valor previsto no Anexo 1 do contrato, a Antaq podera determinar que a concessionaria promova
uma chamada publica de ofertas por terceiros interessados em explorar as areas que estejam ociosas
(subitem 10.10.3 da minuta contratual).

715. Dessa forma, observa-se que, muito embora tenha sido atribuido amplo grau de liberdade a
concessionaria na exploracdo das areas portuarias, remanesce a atuagao fiscalizatoria da Antaq no
caso de caracterizagdo de conduta abusiva ou desrespeito as regras contratuais ou as normas
vigentes que regulam a matéria.

716. Em seguida, discorre-se sobre os principais aspectos envolvendo a adaptacdo e transferéncia
dos contratos de arrendamento para a futura concessiondria.

VII.2.3. Contratos de arrendamento vigentes e futuros contratos de exploracdio de dreas

717. Inicialmente, cabe destacar que a clausula 9.1 da minuta do contrato prevé que ‘a adaptacao e
a transferéncia dos contratos de uso de area referentes a Areas do Porto Organizado, incluindo os
contratos de arrendamento de instalagdo portuaria, serdo feitos, com fundamento no art. 5°-A da
Lei Federal 12.815, de 5 de junho de 2013, e no art. 22 do Decreto Federal 8.033, de 27 de junho
de 2013, na forma prevista no Anexo 7’ (pega 73, p. 18).

718. Para facilitar a compreensdo da matéria, oportuno transcrever as normas acima indicadas:
[Lei 12.815/2013]

‘Art. 5°-A. Os contratos celebrados entre a concessiondria e terceiros, inclusive os que tenham por
objeto a exploragdo das instalagdes portudrias, serdo regidos pelas normas de direito privado, nao
se estabelecendo qualquer relagdo juridica entre os terceiros e o poder concedente, sem prejuizo
das atividades regulatoria e fiscalizatoria da Antaq.’

[Decreto 8.033/2013]

‘Art. 22. Os contratos de arrendamento ¢ demais instrumentos voltados a exploragdo de areas nos
portos organizados vigentes no momento da celebracdo do contrato de concess@o poderdo ter sua
titularidade transferida a concessiondria, conforme previsto no edital de licitagdo.

§ 1° A concessionaria devera respeitar os termos contratuais originalmente pactuados.

§ 2° A transferéncia da titularidade afasta a aplicagdo das normas de direito publico sobre os
contratos.’

719. Observa-se, assim, que os atuais contratos referentes ao uso de areas do Porto Organizado,
incluindo os arrendamentos, serdo transferidos para a concessionaria, com extingdo do vinculo
entre os contratados e o Poder Concedente, devendo entdo ser adaptados as normas de direito
privado.

720. Nesse sentido, conforme consta da clausula 1.2 do Anexo 7 da minuta do contrato, (‘Contetido
minimo do instrumento de notificagdo, adaptagdo e transferéncia e relagdo dos contratos de uso de
area’), no prazo de 10 dias contados da data de eficacia, a concessionaria notificara os contratados
acerca da conclusdo do processo de desestatizagdo da Codesa e da assinatura do contrato de
concessdo, com a consequente extingdo de qualquer vinculo entre os contratados ¢ o Poder
Concedente e a necessidade da alterag@o da relagdo contratual para o regime juridico de direito
privado, por meio do envio do respectivo instrumento (peca 73, p. 156).

721. O prazo para promover a adaptacdo dos contratos as normas de direito privado sera de 180
dias contados da data da eficacia, conforme previsto na subclausula 1.4 do Anexo 7 (peca 73,
p. 157).

722. Ao realizar a adaptagdo desses contratos, cabe pontuar a necessidade de que as negociagdes
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mantenham a equivaléncia entre encargos e remuneracdo originalmente prevista no contrato de
arrendamento (subclausula 1.4.1, alinea ‘c’).

723. Caso a concessiondria ¢ a arrendataria ndo cheguem a um acordo para adaptacdo ao regime de
direito privado, o contrato seguird como esta, com excecdo das clausulas caracteristicas do regime
juridico de direito publico (clausulas exorbitantes), a exemplo da extingdo unilateral do contrato,
alteracdo unilateral do contrato e consequente manuten¢do do equilibrio econémico-financeiro,
dentre outras (clausula 1.4.2 do Anexo 7).

724. O termo aditivo para a adaptacdo do contrato de arrendamento as normas de direito privado
deverd prever o estabelecimento de uma matriz de direitos, obrigacdes e riscos que assegure a
equivaléncia entre os direitos e obrigagdes assumidas no contrato de arrendamento, incluindo, mas
ndo se limitando, a revisdo da remuneragdo, ao acréscimo ou redugdo de encargos, a destinagao dos
bens reversiveis e a modulacdo do prazo contratual (cldusula 2.2, ‘c2’, do Anexo 7).

725. Eventuais necessidades de se estabelecer termos e condigdes relativos a equivaléncia entre
encargos e remuneracdo originalmente previstos no contrato de arrendamento e no termo aditivo
serdo apresentados pela concessiondria, com base em parecer elaborado por consultoria
independente, a qual serd escolhida pela arrendataria de uma lista que contara no minimo com 3
(trés) empresas de consultoria com expertise no setor ou em processos de reequilibrio de contratos
administrativos a ser contratada pela Concessionaria. Caso nao haja acordo entre as partes, a Antaq
podera mediar esse processo (peca 73, p. 159-161).

726. Em sintese, na hipdtese de a arrendataria ndo concordar com os termos para adaptagdo, ela
podera adotar uma das opgoes relacionadas a seguir (subitem 2.2 do Anexo 7):

a) manter as condi¢des originais da relagdo contratual, com exce¢ao clausulas exorbitantes;

b) acordar, de forma bilateral, com a concessionaria a extingdo do contrato, hipdtese na qual as
partes deverdo pactuar sobre a alocagdo das consequéncias dessa decisdo; e

¢) decidir ndo manter a relagdo contratual, mesmo apos mediagdo pela Antaq, e requerer a resilicdo
contratual, arcando com os 6nus e encargos decorrentes da extingao.

727. Ou seja, num caso extremo, caso um acordo nao seja atingido pelas partes, o contrato seguira
valido, mas com necessaria adaptagdo ao regime de direito privado, ou seja, sem os poderes
extroversos do contratante e as garantias extraordindrias ao contratado.

728. Cabe ressaltar que apenas a arrendataria possui a prerrogativa de extinguir o contrato, em caso
de ndo acordo com a concessiondaria durante a fase de adaptacgao.

729. Por fim, com relacdo a destinagdo dos bens reversiveis empregados nos arrendamentos
portudrios hoje vigentes, o Anexo 7 prevé as seguintes situagdes (clausula 2.2, c.4):

a) os bens amortizados durante o prazo de vigéncia do contrato de arrendamento serdo transferidos
a concessionaria ao final do prazo do arrendamento, sem que a arrendataria faga jus a indenizagao;
e

b) os bens ndo amortizados durante a vigéncia do contrato de arrendamento serdo transferidos a
concessionaria ao final do prazo do arrendamento, fazendo a arrendataria jus a indenizagdo, a ser
definida com base nos critérios previstos no contrato de arredamento ou, na auséncia de dispositivo
contratual, com base em parecer elaborado por consultoria independente a ser escolhida pelas
partes.

VII.2.4. Regras gerais relativas a bens reversiveis

730. Os bens reversiveis da Codesa, os quais se encontram relacionados no Anexo 8 da minuta do
contrato (pega 73, p. 164-170), compreendem os bens imdveis localizados na poligonal do porto
organizado, bem como as benfeitorias que vierem a ser implementadas ao longo da concessao.

731. Cabe registrar que o contrato prevé também que o Poder Concedente podera indicar como
bens reversiveis determinados bens que, apesar de nao listados no Anexo 8, sejam necessarios para
a prestacdo dos servigos, mediante prévia indenizacdo a concessionaria, no ultimo trimestre do
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penultimo ano de vigéncia do contrato ou no caso de sua extingdo intempestiva (clausula 30.1.2 da
minuta contratual, pega 73, p. 57).

732. Conforme a clausula 30.1.1 do contrato, os bens que atualmente constam do ativo da Codesa,
bem como os investimentos realizados pela concessionaria em bens reversiveis serdo amortizados
no prazo da Concessdo, nos termos da regulagdo vigente.

733. No que diz respeito ao controle e a utilizacdo desses bens, cumpre mencionar as seguintes
regras previstas no contrato:

a) obrigacdo de a concessiondria manter sistema de controle patrimonial de todos os bens
reversiveis, conforme regulamentacdo da Antaq, bem como o acesso irrestrito ¢ imediato ao
referido sistema pela Agéncia (clausula 30.2);

b) necessidade de prévia anuéncia da Antaq para demolicdo ou alteracdo dos bens reversiveis
(clausula 30.3); e

¢) possibilidade de cessdo dos bens em garantia aos financiadores, na forma e nos limites previstos
na legislagdo, desde que previamente autorizado pela Antaq; e

d) obrigacdo de manter os bens em estado adequado de funcionamento, conservagdo e seguranca,
até o término da concessao.

VII.2.5. Instrumentos de planejamento portudrio

734. Inicialmente cabe destacar que consta como anexo 1 da minuta do contrato o documento
intitulado Plano de Exploragdo Portuaria (PEP) (pega 73, p. 67-105), o qual aborda, dentre outros
aspectos, obrigagdes relativas ao PDZ e ao REP, delimitagdo e situagdo das areas da Codesa,
fungdes da autoridade portuaria, indicacdo dos investimentos obrigatorios necessarios para a
melhoria da infraestrutura e dos passivos ambientais e definicdo do nivel de qualidade dos servigos
por meio dos indicadores de desempenho.

735. No que diz respeito aos instrumentos de planejamento do setor portuario de carater continuo,
cumpre assinalar que, dentre os instrumentos previstos na Portaria MInfra 61/2020 que disciplina a
matéria, destacam-se:

a) o Plano Mestre, que consiste no instrumento de planejamento de Estado, cuja elaboragdo cabe ao
Poder Concedente, voltado aos complexos portuarios que abranjam os portos organizados,
considerando as perspectivas do planejamento de transportes em nivel estratégico, que visa a
direcionar agdes ¢ investimentos de curto, médio e longo prazos nos portos, na relagdo porto-cidade
€ em seus acessos; €

b) o PDZ, que consiste no instrumento de planejamento da Autoridade Portudria, que contempla as
estratégias e acdes para a expansdo ¢ o desenvolvimento integrado, ordenado e sustentdvel das
areas e instalagdes do porto organizado.

736. Conforme consta das clausulas 7.3 e 8 da minuta do contrato, a concessionaria deve apresentar
ao Poder Concedente proposta de alteracdo do PDZ até o final dos primeiros 12 meses da data de
eficacia do contrato de concessdo, bem como apresentar revisoes periodicas ao referido documento
a cada 4 anos.

737. Tanto a proposta de PDZ assim como as revisdes desse documento devem ser submetidas a
aprovagdo do Poder Concedente.

738. A proposta de PDZ elaborada pela concessionaria devera ser instruida com relatorio de
consulta aos usuarios, eventuais comentarios do Conselho da Autoridade Portuaria e com os
estudos técnicos que a fundamentam, sendo a concessiondria livre para apresentar os estudos e
analises técnica e idoneas que entender necessarios para fundamentar a sua proposta.

739. Cabe registrar, ainda, que o Poder Concedente podera, de oficio, realizar as alteragdes que
entender pertinentes para aprovacao da nova versdo do PDZ, disponibilizando para o publico em
geral, de forma concomitante, os fundamentos técnicos que justificam referidas alteragoes.

118

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 69783337.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 029.883/2017-2

740. Além dos instrumentos acima mencionados, a exploragdo dos portos organizados devera
obedecer as diretrizes estabelecidas no REP, o qual devera ser proposto e aprovado internamente
pela concessionaria no prazo de 18 meses contados da eficacia do contrato de concessdo, conforme
previsto no item VII do anexo 1 ao contrato (peca 73, p. 90).

741. De acordo com o supracitado documento, o REP sera o instrumento de gestdo da
concessionaria e terd como objetivo estabelecer as regras de funcionamento que permitam ao porto,
na execucdo das atividades portuarias: i) condigdes para o eficiente desempenho das atividades
portudrias, ii) a melhor utilizagdo das instalagdes e equipamentos portudrios, iii) o estimulo a
concorréncia na prestacao de servigos portuarios, e iv) o zelo pela seguranga patrimonial, pessoal e
ambiental.

742. A concessiondria devera avaliar e promover os ajustes no REP, em consonancia com o que
estabelecem a Lei 12.815/2013, o Decreto 8.033/2013 e a Portaria 245/2013, da extinta Secretaria
Especial de Portos, ou outro normativo que vier a substitui-la.

VII.2.6. Matriz de reparticdo de riscos

743. A matriz de reparticdo de riscos encontra-se prevista na clausula 16 da minuta do contrato,
intitulada ‘Alocacdo dos Riscos’ (pega 73, p.36-39) e estabelece os riscos que devem ser
assumidos pela concessionaria e pelo Poder Concedente.

744. A subclausula 16.1 estabelece a relagcdo dos riscos que devem ser assumidos integral e
exclusivamente pela concessionaria, os quais ndo se limitam aqueles ali indicados. Dentre esses
riscos, cabe destacar:

a) riscos de projeto, engenharia e construcao;

b) ndo efetivagdo da demanda projetada por qualquer motivo, inclusive se decorrer da implantagao
de novos portos organizados ou novas instalagdes portudrias privadas, dentro ou fora da area de
influéncia do Porto Organizado;

c) custos excedentes relacionados as atividades objeto da concessao;
d) tecnologia empregada nas atividades da concessao;

¢) manifestagdes sociais e/ou publicas que afetem, de qualquer forma, a execugdo e prestacdo das
atividades relacionadas ao contrato de concessao pelo prazo de até 90 (noventa) dias;

f) mudancgas no custo de capital, inclusive as resultantes de variacdes das taxas de juros;
g) variagdes das taxas de cambio;
h) alteracdes na legislacdo dos impostos sobre a renda;

1) caso fortuito e forga maior desde que o fator gerador seja seguravel no Brasil por, no minimo,
duas seguradoras, considerando o prazo de um ano anterior a data da ocorréncia;

j) recuperacdo, remediagdo e gerenciamento do passivo ambiental relacionado ao Porto
Organizado, com excecdo do expressamente assumido pelo Poder Concedente;

k) possibilidade de a inflagdio de um determinado periodo ser superior ou inferior ao indice
utilizado para reajuste dos valores previstos no contrato de concessdo para o mesmo periodo;

1) obtengao de licengas, permissoes e autorizagdes relativas a concessao; e

m) atraso na obtencao das licencas federais, estaduais e municipais, inclusive licengas relacionadas
especificamente com a area do Porto Organizado, nos casos em que a concessionaria houver dado
causa ou de alguma forma contribuido para tal atraso.

745. Por sua vez, a clausula 16.2 elenca os riscos relacionados a concessao que devem ficar sob
responsabilidade do Poder Concedente:

a) descumprimento de obrigacdes contratuais atribuidas ao Poder Concedente;

b) custos decorrentes da recuperagdo, remediacdo, monitoramento ¢ gerenciamento do passivo
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ambiental existente dentro da area do Porto Organizado expressamente assumido pelo Poder
Concedente;

¢) paralisa¢do das atividades da concessionaria exclusivamente em razdo do passivo ambiental
mencionado no item anterior;

d) alteracdo na legislagdo que determine isengdes e beneficios tarifarios;

e) alteragdes na legislacdo e regulamentacdo tributdria ou a superveniéncia de jurisprudéncia
vinculante, que alterem a composi¢do econdmico-financeira da Concessdo, excetuada a legislagdo
dos impostos sobre a renda; e

f) eventuais débitos que ndo estejam langados até a data de publicacdo deste Edital, e que venham a
ser, por parte da Secretaria de Coordenacdo e Governanga do Patriménio da Unido (SPU),
relacionados a imoveis que se encontrem na Area do Porto Organizado.

746. Ressalta-se que a concessiondria nao fard jus a recomposi¢do do equilibrio econdémico-
financeiro caso quaisquer dos riscos por ela assumidos venham a se materializar, razao pela qual
devem ser levados em consideragdo na formulagdo de sua proposta no leildo (clausulas 16.3 ¢
16.4).

Analise da SeinfraPortoFerrovia

747. Inicialmente, considera-se, de modo geral, que as minutas juridicas estdo adequadas ao
certame e refletem de maneira clara as diretrizes do Poder Publico expostas no Ato Justificatorio
(pega 57) e demais pecas técnicas que fazem parte do processo licitatorio.

748. Entretanto, no decorrer da analise foram detectadas questdes pontuais registradas nos topicos a
seguir que podem representar oportunidades de melhoria ou adog¢des de medidas corretivas pelo
Minfra. Cabe registrar que para alguns dos apontamentos, em resposta as solicitacdes de
informagdes, o Orgdo manifestou sua concordancia e informou que iria realizar os ajustes
pertinentes nas minutas do edital e do contrato.

749. Auséncia de requisitos de qualificacdo econdmico-financeira que possibilitem aferir a
comprovacdo da boa situacdo financeira do licitante

750. Observa-se que, com relagdo aos requisitos de qualificacdo econdmico-financeira, o item 4.43
do edital exige basicamente a apresentagdo de certiddoes negativa de faléncia, de recuperagdo
judicial e extrajudicial, bem como de certiddes expedidas pelos cartorios distribuidores civeis, para
os licitantes constituidos sob a forma de sociedade empresaria ou sociedade simples, conforme o
caso.

751. Entretanto, o edital ndo prevé a exigéncia de comprovagdo da boa situacdo financeira da
licitante, estabelecendo critérios objetivos para aferir essa situagdo, em consonancia com o art. 31,
I, da Lei 8.666/1993, aplicavel subsidiariamente as licitacdes de concessao de porto organizado.

752. Considera-se que o estabelecimento de critérios para comprovagdo da boa situacdo financeira
da licitante mostra-se relevante no caso de eventual transferéncia de controle societdrio ou da
concessdo, ocasido em que a agéncia reguladora podera dispor de instrumentos objetivos para
avaliar essa situagdo, pois, conforme disposto no art. 27, § 1°, I, da Lei 8.987/1995, o proponente
devera atender as exigéncias de idoneidade financeira previstas no edital.

753. A auséncia de tais condigdes pode gerar inseguranga juridica no momento de a agéncia
examinar eventual pleito nesse sentido. Acerca da matéria em analise, cabe destacar que, por meio
do Acoérdao 4.037/2020-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Benjamin Zymler, o Tribunal
determinou a ANTT que incluisse no edital de concessdo exigéncias de qualificacdo econdmica
para as proponentes, devendo-se estabelecer critérios objetivos para comprovar a boa situagdo
financeira delas, em consonéncia com o art. 31, I, da Lei 8.666/1993.

754. Além do mais, observou-se que o edital ndo previa a apresentacdo de documentos especificos
para as proponentes qualificadas como entidade aberta ou fechada de previdéncia complementar,
bem como fundos de investimentos, exigidos de forma corriqueira em outros editais do proprio
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Mlnfra, quais sejam: a) declaragdo de que os planos e beneficios por ela administrados ndo se
encontram sob liquidacdo ou intervengdo da Superintendéncia de Seguros Privados (Susep) ou da
Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar (Previc); e b) proponentes qualificadas
como fundos de investimentos: recomenda-se adicionalmente apresentacdo de certiddo negativa de
faléncia da administradora e da gestora do fundo.

755. Em razdo disso, foram solicitados esclarecimentos ao poder concedente acerca dos pontos
acima mencionados, bem como sugeriu-se a alteracdo do edital para que fossem incluidas as
exigéncias acima mencionadas (peca 131, p. 4). Tendo em vista que o 6rgdo acatou a sugestio e
informou que tais previsdes seriam incluidas no edital, considera-se dispensavel propor
determinagdo nesse sentido (pega 131, p. 21-22).

756. Inadequacio de clausula do edital com os termos da Resolucdo CPPI 188/2021

757. Com relagdo aos critérios de participag@o no leildo, verificou-se que a vedacao contida no item
3.5.10 do edital do certame ndo esta condizente com o art. 10 da Resolugdo CPPI 188/2021.
Considerando que essa questdo ja foi examinada no tdpico ‘estudo de mercado’, entende-se
desnecessario prosseguir no exame da matéria.

758. Auséncia da descricdo das ocorréncias que ensejam a aplicacdo das penalidades contratuais

759. A minuta contratual prevé a aplicagdo de penalidades a concessionaria em razdo de
descumprimento ou atraso no cumprimento das obrigacdes estabelecidas no contrato de concessao,
bem como no caso de infracdo as normas e regulamentos vigentes (clausula 23.1, peca 73, p. 46-
47).

760. Estdo previstas as san¢des de adverténcia, multa, suspensdo do direito de participar de
licitagdes e de contratar com a Administracdo Publica Federal, extingdo do contrato por culpa da
concessionaria e declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administragdo Publica
Federal (clausula 23.2).

761. A minuta estabelece, ainda, que a aplicacdo dessas sancdes ndo impede que o poder
concedente declare a extingdo do contrato de concessdo por culpa da concessionaria ou aplique
outras sangdes nele previstas, tampouco implica afastamento das responsabilidades civil ou
criminal da concessionaria e/ou de seus administradores ou extingdo da obrigacdo de corrigir as
faltas praticadas ou falhas verificadas (clausula 23.3).

762. No entanto, verifica-se que ndo consta da minuta do contrato nem de seus anexos a descri¢do
dos eventos que ensejam a aplica¢do de cada uma das penalidades e sua graduacdo, considerando-
se, por exemplo, a gravidade da falta ou do inadimplemento, a quantidade de ocorréncias para o
mesmo evento, o tempo de atraso no cumprimento da obrigacao, descumprimento de parametros de
desempenho, dentre outros fatos.

763. A titulo exemplificativo, o subitem 23.7 estatui que ‘a suspensdo do direito de participar de
licitagdes e de contratar com a Administracdo Publica Federal sera aplicada no caso de praticas
reiteradas de infragdes contratuais, nos termos do presente Contrato de Concessdo ¢ da
regulamentacdo vigente’. No entanto, ndo ha descri¢dao das condutas que ensejam a aplicagdo de tal
san¢do, tampouco da defini¢do da quantidade de ocorréncias que caracterizam as praticas reiteradas
de infragdes contratuais.

764. Face a essa constatacdo, foi solicitado ao poder concedente que informasse se ha previsao de
inclusdo de clausulas ou de anexo ao contrato descrevendo as circunstincias que ensejam a
aplicacdo das penalidades, bem como sua forma de aplicagdo, antes da publicacdo do edital.
Adicionalmente, solicitou-se informar as normas que regulamentam as penalidades previstas no
contrato de concessdo, incluindo a forma de calculo (no caso de sangdes pecunidrias),
procedimentos e sua forma de aplicacdo (pega 130, p. 3).

765. Em resposta, o Ministério pontua que a minuta de contrato de concessdo traz dispositivos
suficientes para estabelecer as hipOteses que ensejam a abertura de processos administrativos
sancionadores, bem como traz pardmetros para dosimetria de aplicagdo das sangdes e, ainda,
remete aos normativos expedidos pela Antaq para o entendimento do tema (pega 130, p. 147).
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766. Destaca, ainda, que a minuta do contrato ‘buscou alinhar suas clausulas penais ao quanto ja
praticado e sedimentado pela Antaq no setor portuario, preservando a legitimidade dessa Agéncia
no exercicio de sua competéncia, privilegiando o modus operandi construido desde 2002, quando
do inicio de sua atuagdo, e, por fim, dando mensagem aos regulados que os processos ¢
procedimentos ja conhecidos e aplicados no setor nao serdo alterados nessa concessao, apesar de
inédita sob a égide da Lei 12.815 de 2013".

767. Assevera que, durante as discussdes internas acerca da elabora¢do dos documentos juridicos,
inicialmente as clausulas sugeridas abordavam de forma detalhada as penalidades especificando no
contrato questodes tratadas em regulamentos da Antaq (peca 130, p. 139). Porém, posteriormente,
optou-se por suprimir esse detalhamento e apenas fazer referéncia a normas e regulamentos da
Antaq vigentes, sendo essa a versdo disponibilizada no ambito da consulta publica realizada pela
agéncia reguladora.

768. Informa que, no que diz respeito a versdo enviada ao TCU, esta ¢ similar aos contratos de
arrendamentos. Nela constam clausulas relacionadas a aplica¢do de penalidades ao concessionario,
mas ndo entra em aspectos procedimentais, os quais sdo tratados nas seguintes resolugdes da
Antaq:

a) Resolugdo 3.274, de 6 de fevereiro de 2014, que aprova a norma que dispde sobre a fiscalizagdo
da prestagdo dos servigos portuarios e estabelece infragdes administrativas; e

b) Resolucao 3.259, de 30 de janeiro de 2014 (alterada pela Resolugdo Normativa 6-Antaq, de 17
de maio de 2016), a qual disciplina a fiscalizagdo e o procedimento sancionador em matéria de
competéncia da Antaq.

769. Com relagdo as justificativas apresentadas pelo Ministério, cabe tecer as consideragdes que
seguem.

770. Em primeiro lugar, dissente-se da alegagdo de que a minuta do contrato traz parametros para
dosimetria de aplica¢do das sangdes. A minuta prevé as sanc¢des de adverténcia, multa, suspensdo
do direito de participar de licitagcdes, dentre outras, porém, ndo traz qualquer parametro para
aplicag@o de cada uma dessas penalidades, tampouco para dosimetria na sua aplicagdo.

771. O poder concedente pontua que optou por suprimir do contrato as clausulas que abordavam de
forma detalhada a aplicacdo das penalidades, especificadas em regulamentos da Antaq, e apenas
fazer referéncia a essas normas, as quais nao estdo especificadas na minuta.

772. No que diz respeito aos normativos da Antaq mencionados pelo Ministério, observa-se que a
Resolucao 3.274/2014-Antaq dispde sobre a fiscalizagdo da prestacdo dos servigos portuarios e
estabelece infragdes administrativas para as ocorréncias ali indicadas para os agentes que atuam no
porto, o que, entretanto, ndo se confunde com as sangdes que decorrem do inadimplemento das
obrigagdes previstas no contrato de concessao ora examinado.

773. Por sua vez, a Resolucao 3.259/2014-Antaq foca nos aspectos procedimentais da fiscaliza¢ao
e do procedimento sancionador em matéria de competéncia da agéncia. Ou seja, parte-se do
pressuposto de que sua aplicagdo esta relacionada ao cometimento de uma conduta ilicita
previamente definida como infragdo na legislacdo ou no contrato.

774. Em resumo, da forma como esta redigida a minuta, ndo sdo conhecidas as condutas que
ensejam a aplicagdo das penalidades ali indicadas, o que, além de caracterizar falta de
transparéncia, pode gerar inseguranca juridica e dificultar sua efetiva aplicagdo, favorecendo,
ainda, a judicializacdo do contrato.

775. A titulo de referéncia, cabe observar que, em outros contratos de concessdo firmados no
ambito do Mlnfra, consta descricdo dos eventos ensejadores das penalidades ali previstas. Como
exemplo, citam-se os contratos de concessdo 01/2019-ANTT e 002/ANAC, que podem ser
acessados pelos links Contrato - Anexo 03 - Penalidades e
https://portal.antt.gov.br/documents/359170/2054725/Contrato+de+concess%C3%A30+n%C2%B
A+01-2019.pdf/7e7¢7518-8caa-e894-cf52-c0c38de8c013?t=1613699066760.
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776. E, conforme consta do voto condutor do Acérddo 4.037/2020-TCU-Plenario, de relatoria do
Ministro Benjamin Zymler, que apreciou relatorio de acompanhamento dos estudos para concessdo
das rodovias BR-163/MT/PA e BR-230/PA, ‘trata-se de exigéncia que visa incentivar o bom e
regular cumprimento das obrigacdes e, ao mesmo tempo, conferir previsibilidade ao
comportamento do poder concedente frente ao inadimplemento do parceiro privado’.

777. Na aludida decisdo, o Tribunal recomendou a ANTT que, antes da publicagdo do edital da
pretendida concessdo, detalhasse, no exercicio de sua atribuigdo regulatoria, para os eventos
previstos no contrato e para aqueles constantes nas normas da autarquia, as circunstincias
caracterizadoras das infracdes com precisao suficiente para cominagdes inequivocas, de forma a
proporcionar efetividade a sua aplicacao.

778. Diante do exposto, no relatério preliminar, propds-se recomendar ao Ministério da
Infraestrutura, com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno/TCU, que,
previamente a publicagdo do edital para transferéncia do controle acionario da Codesa, associada a
concessdao do servico publico de administracdo dos portos organizados de Vitoria e Barra do
Riacho, avalie a conveniéncia e a oportunidade de incluir, na minuta do contrato de concessao,
clausula relativa a descrigdo dos eventos e das circunstancias caracterizadoras das infracdes que
ensejam a aplicagdo das penalidades previstas na clausula 23.2 da aludida minuta, de forma a
proporcionar efetividade a sua aplicagao.

779. Auséncia de descricdo das situacOes que ensejam a extin¢cdo do contrato por caducidade

780. Uma das hipdteses de extingdo da concessdo ocorre por caducidade, que, conforme previsto na
clausula 29.16 da minuta contratual (pega 73, p. 54), podera ser declarada nos casos enumerados na
Lei 8.987/1995. A esse respeito, o citado diploma legal preve, no seu art. 38, § 1°, as seguintes
situagdes que ensejam a caducidade contratual:

I - o servigo estiver sendo prestado de forma inadequada ou deficiente, tendo por base as normas,
critérios, indicadores e pardmetros definidores da qualidade do servigo;

IT - a concessionaria descumprir clausulas contratuais ou disposi¢des legais ou regulamentares
concernentes a concessao;

Il - a concessionaria paralisar o servigo ou concorrer para tanto, ressalvadas as hipodteses
decorrentes de caso fortuito ou for¢a maior;

IV - a concessionaria perder as condigdes econdmicas, técnicas ou operacionais para manter a
adequada prestagdo do servigo concedido;

V - a concessionaria ndo cumprir as penalidades impostas por infragdes, nos devidos prazos;

VI - a concessionaria ndo atender a intimac¢do do poder concedente no sentido de regularizar a
prestacdo do servico; e

VII - a concessionaria ndo atender a intimagao do poder concedente para, em 180 (cento e oitenta)
dias, apresentar a documentacao relativa a regularidade fiscal, no curso da concessdo, na forma
do art. 29 da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993.

781. A clausula 29.17 da minuta estabelece as situagdes que ensejam a decretacdo da caducidade na
hipdtese prevista no art. 38, § 1°, inciso I, da Lei 8.987/1995, fazendo mencdo ao descumprimento
de obrigagdes contratuais, legais e decorrentes de normas que possam ter grave impacto negativo
na prestagdo adequada do servico concedido. Nesse sentido, destaca a reiteragdo ou o
prolongamento dos seguintes descumprimentos contratuais: (i) ndo manuten¢do da vigéncia dos
seguros exigidos pelo contrato de concessdo; (ii) ndo manutencdo da integridade da garantia de
execucdo contratual; e (iii) fraude comprovada no calculo do pagamento da contribuigdo variavel.

782. No entanto, observa-se que nao ha detalhamento para as hipdteses de aplicagdo da caducidade
nas demais situagdes previstas no art. 38, § 1°, da Lei 8.987/1995.

783. No caso de prestacdo inadequada ou deficiente dos servigos, por exemplo, faz-se necessario
estabelecer critérios e parametros de desempenho que caracterizam objetivamente tal situacdo e
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ensejam a abertura do processo de caducidade, sob pena de dificultar ou até mesmo impossibilitar a
extin¢ao do contrato na hipotese ora mencionada.

784. Da mesma forma, na hipdtese de perda do comprometimento das condi¢cdes econdOmicas,
técnicas ou operacionais, ou descumprimento das penalidades impostas por infracdes, devem-se
estabelecer critérios que indiquem a partir de qual momento proceder-se-a a abertura do processo
de caducidade.

785. Diante dessa situagdo, foram formulados os seguintes questionamentos ao poder concedente
(peca 130, p. 3-4):

1) Verificou-se que a minuta contratual nao detalha as hipoteses de aplicacdo da caducidade no
caso de prestagdo inadequada ou deficiente dos servigos, perda do comprometimento das condigdes
econdmicas ¢ descumprimento das penalidades impostas por infragdes, previstas no art. 38, § 1°, da
Lei 8.987/1995.

Pergunta-se: existe previsdo de inclusdo de clausulas ou de anexo ao contrato descrevendo as
circunstancias que ensejam a aplicagdo de tais hipoteses de caducidade antes da publicagdo do
edital? A titulo de exemplo, no caso de prestacdo inadequada ou deficiente dos servigos, serdo
estabelecidos critérios e parametros de desempenho que caracterizem objetivamente tal situagdo e
ensejem a abertura do processo de caducidade?

2) informar se ha normas no &mbito da Antaq e do MInfra que regulamentam e detalham as
hipéteses de aplicagdo de caducidade que podem ser aplicadas no &mbito da presente concessao.

786. Em resposta, o poder concedente pontua que, no seu entendimento, a minuta de contrato de
concessdo traz dispositivos suficientes para entendimento das hipoteses de incidéncia de
caducidade, seja pela previsdo expressa da Lei 8.987/1995, seja pela incidéncia das normas
expedidas pela Antaq, como a Resolugdo 3.259/2014 (pega 130, p. 147)

787. Nesse aspecto, aduz que os dispositivos contratuais inseridos nas clausulas 29.1, 29.16, 29.17,
29.18 e 29.21 sdo suficientes para delimitar de forma clara o manejo do instituto da caducidade.
Ainda, como precaugdo, o contrato prevé que tanto a seguradora ou institui¢do financeira
responsavel pela emissdo da garantia de execucdo, quanto os financiadores da concessionaria, serdo
informados da abertura do processo de caducidade que, como determina a Constituicdo Federal,
devera observar os parametros do devido processo legal (clausula 29.18).

788. Em resumo, assevera que, a despeito de ainda ndo haver norma vigente especifica para
regulamentar esse assunto, as situagdes que justificam a aplicagdo da caducidade estariam bem
caracterizadas na minuta do contrato de concessao.

789. Considera-se que as justificativas apresentadas pelo poder concedente ndo se mostram
suficientes para esclarecer os questionamentos ora apontados pelas razdes que seguem.

790. Em primeiro lugar, observa-se que, muito embora o art. 38, § 1°, da Lei 8.987/1995 preveja as
hipéteses em que o poder concedente podera declarar a caducidade da concessao e o contrato faca
remissdo ao citado diploma legal, algumas das situacGes ali descritas ndo possuem aplicabilidade
imediata, necessitando de regulamentacdo, seja por meio de norma infralegal ou por meio das
proprias clausulas do contrato.

791. Na presente situagdo, cabe assinalar que a clausula 29.7 da minuta detalha as situa¢des que
ensejam a decretacdo da caducidade na hipétese prevista no art. 38, § 1°, inciso II, da
Lei 8.987/1995, mas nao trata dos demais casos a que alude o citado dispositivo, quais sejam:
prestacdo inadequada ou deficiente dos servicos (inciso I), perda das condigdes econOmicas,
técnicas ou operacionais da concessionaria (inciso IV), e ndo cumprimento das penalidades
impostas por infragdes (inciso V).

792. Apenas para ilustrar, retomando o primeiro exemplo, que diz respeito a hipdtese de prestacao
inadequada ou deficiente dos servigos (art. 38, § 1°, inciso I): nesse caso, ¢ necessario que o
contrato estabeleca critérios e pardmetros que caracterizam objetivamente essa situacdo (prestagdo
inadequada ou deficiente dos servicos) e possibilite definir a partir de que momento deve-se
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instaurar a abertura do processo de caducidade. Do contrario, o dispositivo legal em comento ndo
se reveste de qualquer eficacia.

793. Acerca da matéria em analise, cumpre assinalar que, no supracitado Acoérdao 4.037/2020-
TCU-Plenario, o Tribunal expediu recomendagdo a ANTT para que fossem estabelecidos no
ambito dos debates sobre as regras de caducidade para contratos de concessdo e permissdo de
servicos publicos rodoviarios, critérios objetivos para deflagrar o inicio do processo de caducidade.

794. Diante do exposto, no relatério preliminar, propds-se recomendar ao Ministério da
Infraestrutura, com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno/TCU, que,
previamente a publicagdo do edital para transferéncia do controle acionario da Codesa, associada a
concessdao do servico publico de administracdo dos portos organizados de Vitoria e Barra do
Riacho, avalie a conveniéncia e a oportunidade de incluir, na minuta do contrato de concessao,
clausula relativa aos critérios objetivos que caracterizam as situagdes descritas nos incisos I, IV e
V, do art. 38, § 1°, da Lei 8.987/1995, que ensejam a deflagragdo do processo de caducidade, de
forma a proporcionar efetividade a sua aplicagéo.

Comentarios dos gestores

795. Com relagdo a recomendacao concernente a inclusdo na minuta do contrato de concessdo de
clausula prevendo a descrigdo dos eventos e das circunstancias caracterizadoras das infragdes
contratuais, o poder concedente apresenta as consideragdes a seguir.

796. Assevera que, inicialmente, as clausulas atinentes as penalidades previstas no contrato
abordavam de forma detalhada a matéria, especificando questdes tratadas em regulamentos da
Antaq. Entretanto, posteriormente optou-se por suprimir esse detalhamento e apenas fazer
referéncia a normas e regulamentos da Antaq vigentes, sendo essa a versdo disponibilizada no
ambito da consulta publica realizada pela agéncia reguladora.

797. No que concerne a versdao enviada ao TCU, registra que ¢ similar a dos contratos de
arrendamentos. Destaca que nela constam clausulas relacionadas & aplicacdo de penalidades ao
concessionario, nao adentrando, porém, em aspectos procedimentais, os quais sdo tratados nas
seguintes resolugoes da Antaq: (i) Resolugdo 3.274/2014, que dispde sobre a fiscalizagdo da
prestacdo dos servigos portuarios e estabelece infragdes administrativas, e (ii) Resolucdo
3.259/2014 (alterada pela Resolugdo Normativa 6/2016), que disciplina a fiscalizacdo e o
procedimento sancionador em matéria de competéncia dessa agéncia.

798. Por fim, pondera que, a despeito do que foi exposto, o MInfra avaliard em conjunto com a
Antaq a melhor forma de dar o adequado encaminhamento a matéria, seja por meio de
regulamentacdo normativa ou por meio de revisdo da redagdo do contrato.

799. Cabe assinalar que o MInfra adotou 0 mesmo entendimento para a recomendacdo concernente
a inclusdo de clausula relativa aos critérios objetivos que caracterizam as situagdes descritas nos
incisos I, IV e V, do art. 38, § 1°, da Lei 8.987/1995, que ensejam a deflagracdo do processo de
caducidade.

Analise dos comentarios dos gestores

800. Inicialmente, cumpre pontuar que os comentarios ora apresentados praticamente reiteram o
que ja foi exposto pelo MInfra em atendimento a solicitagdo de informag¢des encaminhada pela
equipe sobre a questio no curso deste acompanhamento.

801. Como ja destacado na analise empreendida naquela ocasido, ndo foi acolhido o argumento
sustentado pelo MInfra no sentido de que seria prescindivel realizar o detalhamento das cldusulas
relativas a aplicagdo das penalidades sob a justificativa de que essas questdes ja estariam sendo
tratadas nas normas da Antaq.

802. Nao se discute que as normas em questado podem complementar as clausulas que versam sobre
a aplicacdo das penalidades previstas no contrato, a exemplo da Resolugdo 3.259/2014-Antaq que
regula o procedimento sancionador em matéria de competéncia da agéncia. Porém, ¢ importante
destacar que as normas da Antaq ndo sdo aptas a substituir as clausulas contratuais no que diz
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respeito a descrigdo dos eventos que ensejam a aplicacdo de cada uma das penalidades e sua
graduacao, por se tratar de situagdo peculiar a cada contrato.

803. Tome-se como exemplo a subclausula 23.7 da minuta prevendo que ‘a suspensdo do direito de
participar de licitagdes e de contratar com a Administragdo Publica Federal sera aplicada no caso
de praticas reiteradas de infragdes contratuais, nos termos do presente Contrato de Concessado e da
regulamentagio vigente’. E certo para que essa sangdo possa ser efetivamente aplicada, faz-se
necessario aferir quais as infragdes contratuais e a quantidade de ocorréncias que caracterizam a
pratica reiterada para tal finalidade; por Obvio, isso deve estar previsto no contrato € ndo numa
norma da Antaq, de carater geral.

804. A despeito dessas consideragoes, o0 MInfra acolheu a recomendagdo em tela, bem como aquela
concernente a inclusdo de clausula relativa aos critérios objetivos que caracterizam as situagdes que
ensejam a deflagracdo do processo de caducidade, tendo em vista que se manifestou no sentido de
que buscaria junto com a Antaq a melhor forma de dar o adequado encaminhamento a matéria.

805. Na presente oportunidade, revisando a analise anteriormente efetuada acerca do assunto,
entende-se mais apropriado recomendar ao Mlnfra que inclua, na minuta do contrato de concessao,
clausula que preveja a regulamentagdo futura por parte da Antaq dos eventos e das circunstancias
caracterizadoras das infragdes que ensejam a aplicagdo das penalidades previstas na clausula 23.2
da aludida minuta, bem como dos critérios objetivos que caracterizam as situagdes descritas nos
incisos I, IV e V, do art. 38, § 1° da Lei 8.987/1995, que ensejam a deflagragdo do processo de
caducidade, em substituigdo as recomendagdes propostas no relatorio preliminar e descritas nos
itens 778 ¢ 794 desta instrucio.

806. Entende-se que tal medida possibilitard tempo maior para buscar reflexdo adequada e maior
maturidade sobre o tema, especialmente por se tratar de questdo relevante que, caso ndo esteja
definida de forma apropriada e suficiente, pode representar brecha para eventual judicializacdo do
contrato quando da efetiva aplicagcdo das medidas sancionatorias.

807. Diante do exposto, propde-se recomendar ao Ministério da Infraestrutura, com
fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno/TCU, que, previamente a publica¢do do
edital para transferéncia do controle acionario da Codesa, associada a concessao do servigo publico
de administracdo dos portos organizados de Vitoria e Barra do Riacho, avalie a conveniéncia e a
oportunidade de incluir, na minuta do contrato de concessdo, clausula relativa a previsdo de
regulamentacao futura, a ser realizada pela Antaq, dos eventos e das circunstancias caracterizadoras
das infragdes que ensejam a aplicagdo das penalidades previstas na clausula 23.2 da aludida minuta,
bem como dos critérios objetivos que caracterizam as situagdes descritas nos incisos I, IV e V, do
art. 38, § 1°, da Lei 8.987/1995, que ensejam a deflagracdo do processo de caducidade, de forma a
proporcionar efetividade a sua aplicacao.

VIL2.7. Atribuicoes exercidas pela Antaq relacionadas ao contrato de concessio

808. Dentre as principais atribuicdes exercidas pela Antaq, que constam da clausula 13.1 como
deveres da Agéncia, podem-se mencionar: i) a fiscalizagdo da execug@o do contrato de concessio e
o cumprimento das obrigagcdes pelas partes, ii) a regulacdo da prestacdo das atividades pela
concessionaria e a iii) a aplicacdo das penalidades decorrentes do ndao cumprimento do contrato,
bem como da legislagdo vigente (peca 73, p. 33-34).

809. No que concerne a atividade fiscalizatoria, cabe destacar que a clausula 22.4 do contrato prevé
que a Agéncia exercera fiscalizagdo sobre as atividades e os investimentos obrigatorios objeto do
contrato de concessdo, determinando a execugdo de atos ou a suspensdo daqueles que estejam
sendo realizados em desconformidade com os termos do Anexo 1, com o previsto no contrato ou
com a legislacdo e as normas da Antaq (peca 73, p. 46).

810. Para tanto, o contrato prevé que os encarregados pela fiscalizagdo da concessdo, no caso, o
poder concedente e a Antaq, terdo livre acesso, a qualquer tempo e sem aviso prévio, aos dados
relativos a administracdo, a contabilidade e aos recursos técnicos, econdmicos e financeiros da
concessionaria, assim como as obras, aos equipamentos ¢ as instalagdes integrantes ou vinculadas a
concessao (clausula 22.3).
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811. Com relagdo ao papel regulador da Antaq, cabe destacar, dentre outros aspectos a serem
regulados, a elaboracdo de diretrizes para defini¢do dos valores das tarifas portudrias, a revisdo dos
parametros da concessdo, a fixacdo de parametros de adequacdo dos servigcos da concessdo, o
monitoramento dos pregos praticados pela concessionaria concernente a exploragdo das areas
portudrias, a regulamentagdo de regras e procedimentos que disciplinam a utilizagdo da proposta
apoiada, e o procedimento de revisdo extraordinéria.

Analise da SeinfraPortoFerrovia

812. O primeiro ponto diz respeito a existéncia de diversas clausulas na minuta de contrato cuja
efetiva implementacgdo necessita de maior detalhamento ou de regulamentagdo por parte da Antaq,
que, em alguns casos, mostra-se inexistente.

813. Por vezes, as clausulas fazem expressa menc¢do a regulamentagdo da Antaq, enquanto em
outras situacdes, embora isso ndo ocorra, mostra-se evidente a necessidade de detalhamento ou
regulamentag@o para a efetiva implementagao das regras pactuadas.

814. A titulo de exemplo, podem-se mencionar as clausulas contratuais que tratam dos seguintes
aspectos: penalidades, extingdo do contrato por caducidade, revisdo extraordinaria, proposta
apoiada, execu¢do da garantia contratual, monitoramento e regulacdo dos pregos praticados pela
concessionaria com relagdo aos contratos firmados com exploradores de infraestrutura portudria,
intervenc¢do na concessao, banco de dados da concessdo, sistema de controle patrimonial dos bens
reversiveis, modificacdo do critério de controle da concessionaria, e transferéncia do controle ou da
administra¢do temporaria da concessionaria para o financiador.

815. Considerando que a existéncia dessas lacunas pode trazer dificuldades para o efetivo
cumprimento das regras pactuadas, solicitou-se ao poder concedente que apresentasse informagdes
acerca das normas vigentes no ambito da Antaq e do Mlnfra aplicaveis ao presente contrato de
concessao que regulamentam as matérias relacionadas a seguir (peca 130, p. 3-4):

a) penalidades previstas no contrato de concessdo: forma de calculo (no caso de sangdes
pecuniarias), procedimentos e sua forma de aplicagdo;

b) aplicagdo de caducidade do contrato (descricdo detalhada das hipoteses e situagdes que
justificam sua aplicagdo), especialmente nas situacdes de prestacdo inadequada ou deficiente dos
Servigos;

¢) regras para execug¢do da garantia contratual,;

d) recomposicdo do equilibrio econdémico-financeiro e revisdo extraordinaria do contrato de
concessao;

¢) monitoramento e regulacdo dos precos praticados pela concessionaria com relagdo aos contratos
firmados com exploradores de infraestrutura portuaria para utilizagdo das instalagdes portuarias,
incluindo procedimentos para aplicacdo de sang¢des no caso de abusividade de pregos;

f) critérios que devem ser observados no caso de: i) reorganizacdo societdria e eventual
transferéncia do controle acionario; ii) eventual modificacdo do critério de controle da
concessionaria e possibilidade da alienag@o das a¢des da concessionaria por meio de oferta publica
de acdes em Bolsa de Valores; e iii) operagdes que impliquem aumento da participagdo aciondria
no capital social da concessiondria em percentual superior aos limites individuais de 15% ou de
40% no conjunto para as pessoas mencionadas no subitem 25.6.1 da minuta do contrato;

g) definicdo e forma de calculo dos valores de indenizagdo a ser paga a concessionaria no caso de
extingdo contratual/relicitacao;

h) regras atinentes ao Comité de Resolucdo de Disputas e a arbitragem;
1) regras e procedimentos que disciplinem a formulagao e aprovagdo da proposta apoiada; e
j) regras relativas a intervencdo na concessao.

816. Inicialmente, cabe registrar que ndo serdo examinadas as questdes referentes a aplicagdo de
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penalidades e caducidade do contrato, uma vez que a analise correspondente ja foi realizada nos
topicos precedentes.

817. Passa-se ao exame dos esclarecimentos apresentados pelo poder concedente (pega 130, p. 139-
144).

818. Para alguns dos pontos questionados, o MInfra pondera que, em se tratando da primeira
concessdo portudria sob a égide do atual marco legal, ndo ha ainda normas especificas relacionadas
a matéria, ¢ aduz que o assunto sera mais bem examinado no curso da execugdo contratual, quando
serdo necessarios ajustes e aperfeicoamentos ao longo desse periodo, possibilitando tempo maior
para reflexdo adequada sobre a questao.

819. Inserem-se nesse contexto, a regulamentacdo sobre os seguintes topicos: revisdo
extraordinaria, proposta apoiada, reorganizacdo societdria e eventual transferéncia do controle
acionario; modificacdo do critério de controle da Concessionaria e possibilidade da alienacao das
acOes da concessionaria e operacdes que impliquem aumento da participagdo aciondria no capital
social da Concessionaria em percentual superior aos limites individuais de 15% ou de 40% no
conjunto para as pessoas mencionadas no item 25.6.1 da minuta do contrato.

820. Nao se afigura razoavel o entendimento defendido pelo MInfra, uma vez que essa op¢ao
regulatoria apresenta pontos fracos, dentre os quais, podem-se mencionar: i) falta de clareza da
extensdo das regras pactuadas quando da assinatura do contrato, visto que, além do contrato, o
parceiro privado deve conhecer todo o arcabougo regulatorio da Agéncia que o complementa; ii)
possiveis conflitos entre clausulas contratuais e clausulas regulamentares, que dificultam a
implementacdo de uma resposta no caso concreto; e (iii) lacunas regulatdrias, ou seja, clausulas
contratuais que ndo conseguem ser exercidas dada a falta de detalhamento no contrato e da
auséncia de regulamentagdo pela Agéncia.

821. Nao ¢é demais acrescentar que essa situacdo favorece a judicializacdo na aplicagdo das
clausulas contratuais.

822. Por conseguinte, considera-se necessario que o poder concedente, em conjunto com a Antaq,
crie mecanismos para assegurar que regulamentacdo das referidas clausulas contratuais ocorra de
forma tempestiva e célere, de modo a possibilitar sua efetiva implementagdo desde o inicio da
vigéncia do contrato e evitar situacdes que ocasionem inseguranga juridica.

823. A titulo exemplificativo, cabe destacar que, conforme reportado no tdpico relativo a estimativa
de investimentos, ha indicativos de que o investimento concernente a execu¢do das obras de
segregacdo do acesso terrestre ao cais de Capuaba devera ser incluido no objeto do contrato de
concessdo, ensejando a necessidade de se promover uma revisao extraordinaria para recomposicao

do equilibrio economico-financeiro do contrato.

824. Como ja discorrido naquele topico, ¢ importante pontuar que o desenvolvimento de normas
sobre os procedimentos de revisdo extraordinaria em momento posterior, no curso da execugdo do
contrato de concessdo, traz maior inseguranga juridica quanto a forma como se dara a execugio
desse investimento no &ambito da concessdo. Por esse motivo, ¢ recomendavel que a
regulamentacao ja tenha sido implementada antes do inicio da vigéncia contratual.

825. Para as demais situagdes, o MInfra assevera que a matéria ja se encontra suficientemente
disciplinada pelas regras estabelecidas na propria minuta contratual ou em normas especificas ja
existentes. Com relagdo a esse ponto diverge-se parcialmente desse entendimento, pelos motivos
expostos a seguir.

826. Em primeiro lugar, observa-se que nem todos os pontos atinentes ao equilibrio econdmico-
financeiro, topico relevante e sensivel do contrato, estdo suficientemente detalhados e
regulamentados, a exemplo da revisdo dos parametros da concessdo, da revisdo extraordindria e do
mecanismo de proposta apoiada.

827. Outro ponto que ndo estd suficientemente esclarecido diz respeito ao regramento da
intervencdo. A clausula 27.1 da minuta prevé que o poder concedente podera intervir na concessao
quando se verificarem descumprimentos contratuais que ‘afetem substancialmente a capacidade da
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concessionaria na execugdo dos servicos’ (peca 73, p. 50). No entanto, ndo ha definicdo dos
critérios a serem levados em consideracdo para caracterizar a gradacdo desses descumprimentos e
seus reflexos na capacidade da concessionaria, passiveis de ensejar a abertura do processo de
intervengdo. Por conseguinte, da forma como se encontra redigida, ndo ha possibilidade de
aplicag@o imediata da clausula em questao.

828. Por se tratar de clausula de natureza sancionatéria, na mesma linha do que foi discorrido para
as clausulas relativas a aplicacdo das penalidades e caducidade contratual, ¢ importante que as
circunstancias que ensejam sua aplicacdo estejam previamente definidas de forma objetiva, com o
intuito de afastar situa¢des de inseguranga juridica e possivel judicializagdo do contrato.

829. Vale ressaltar o extenso rol de atribui¢des assumidas pela Antaq no contrato de concessdo,
decorrentes também da propria legislagao, conforme pontuado anteriormente no titulo IV.3.

830. Em primeiro lugar, como ja discorrido anteriormente, ¢ sabido que o modelo de regulacao
escolhido pelo poder concedente, que é o de tarifas com receita-teto definidas a priori (Tabelas I e
III), por si so, pela sua natureza, possui um custo regulatério elevado, demandando atuagio intensa
da agéncia reguladora.

831. Como pontuou o proprio MInfra na sua manifestacdo, a minuta de contrato traz um
detalhamento proficuo para que a Antaq proceda anualmente ao acompanhamento pari passu das
receitas obtidas, realizando o ajuste para mais ou para menos, caso necessario (peca 130, p. 141-
142).

832. Além do mais, a Antaq realizara o acompanhamento permanente das tarifas e pregos
portuarios sujeitas a0 mecanismo de supervisdo e monitoramento, exercendo também seu papel
fiscalizatorio para coibir a abusividade dos valores cobrados pela concessionaria.

833. Some-se a isso os diversos pontos de regulagdo ex post associadas as lacunas regulatérias ora
apontadas, observadas na minuta contratual.

834. Nessas circunstancias, para que o projeto de concessdo venha a ser bem-sucedido, ¢ crucial
que a Antaq organize sua estrutura e macroprocessos relacionados ao acompanhamento e
fiscalizacdo do contrato de concessdo, de forma a cumprir seu papel regulatorio de forma efetiva.

835. No que diz respeito a essa questdo, como ja pontuado anteriormente no topico relativo ao
modelo regulatério, esta prevista futura acdo de controle no plano operacional desta Secretaria com
a finalidade de avaliar a atuagdo da Antaq no que concerne a regulagdo e fiscalizagdo das atividades
portudrias, ocasido em que poderdo ser propostas medidas que contribuam para o efetivo
aprimoramento do exercicio das atribui¢cdes dessa agéncia.

836. Por ora, pelos motivos ja expostos, ¢ essencial que as lacunas regulatorias sejam solucionadas
antes do leildo, seja por meio do detalhamento das clausulas e/ou elaboragdo de regulamentagdes
que possibilitem a efetiva implementacao das regras pactuadas, especialmente com relacdo aos
aspectos mais sensiveis e de maior repercussao para as partes envolvidas.

837. Diante do exposto, no relatério preliminar, propds-se determinar a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, no art. 250,
inciso 11, do Regimento Interno/TCU, e no art. 7°, § 3°, inciso I, da Resolugao TCU 315/2020, que
elabore e encaminhe ao Tribunal, no prazo de 120 dias, plano de agdo, explicitando as medidas a
serem adotadas, os responsaveis pelas a¢des e os prazos de implementagdo de cada uma delas, com
vistas a suprir as lacunas regulatorias existentes na minuta do contrato de concessdo dos portos de
Vitéria e Barra do Riacho, possibilitando a efetiva implementagao das regras pactuadas, a exemplo
daquelas que dizem respeito a: aplicagdo de penalidades (clausula 13.1.9), critérios para
deflagragdo do processo de caducidade (clausula 29.16), revisdo dos parametros da concessdo
(clausula 19.6), revisdo extraordinaria (cldusula 21.2.2), proposta apoiada (clausula 20.7),
intervengdo na concessdo (clausula 27.2), eventual modificagdo do critério de controle da
concessionaria e alienacdo das agdes da concessiondria (clausula 25.4.1) e transferéncia do controle
ou da administrag¢@o temporaria da concessiondria para o financiador (clausula 26.2.1).
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Comentarios dos gestores

838. A Antaq manifesta-se no sentido de que ‘as recomendacdes ¢ determinagdes propostas pela
equipe de fiscalizagdo dirigidas a Antaq sdo apropriadas e necessarias para a melhor regulagado e
governanga das concessoes’ (pega 264).

Analise dos comentarios dos gestores

839. Tendo em vista a anuéncia da Antaq com as recomendagdes e determinagdes a ela dirigidas,
em principio, poder-se-ia dispensar a formulacdo da determinagdo proposta no presente topico, com
fulcro no art. 16, paragrafo unico, inciso I, da Resolugdo TCU 315/2020. A despeito dessa
possibilidade, considera-se que a determinacdo deve ser mantida em razdo dos motivos
apresentados a seguir.

840. Em primeiro lugar, ndo houve manifestacdo expressa da Antaq quanto ao efetivo cumprimento
da determina¢do, mas sim anuéncia com a proposta contida no relatério preliminar.

841. Segundo, trata-se de determinacgdo relevante que envolve a regulamentacdo de diversos pontos
sensiveis da concessdo e visa suprir lacunas regulatérias existentes na minuta do contrato de
concessao dos portos de Vitoria e Barra do Riacho, de modo a possibilitar a efetiva implementagao
das regras pactuadas no instrumento contratual. Além disso, tal regulamentacdo sera aplicadvel ndo
sO6 ao contrato de concessdo dos portos atualmente administrados pela Codesa, como também as
demais desestatizacdes de portos publicos previstas na agenda do governo federal.

842. Terceiro, o plano de agdo objeto da proposta de determinagdo envolve varias etapas, prazos e
responsaveis, e deve ser formalmente monitorado pelo TCU em processo apartado. Nesse contexto,
a prolacdo de acorddo pelo TCU expedindo determinagdo a entidade torna manifesta a
exigibilidade do seu cumprimento, bem como autoriza a realizagdo do monitoramento, conforme
previsto no art. 250, inciso II, do Regimento Interno/TCU.

843. Nesse sentido, cabe manter a proposta de determinacio descrita no item 837 desta
instrucio, para que a Antaq elabore plano de a¢do com vistas a suprir as lacunas regulatorias
existentes na minuta do contrato de concessdo dos portos de Vitéria e Barra do Riacho,
possibilitando a efetiva implementagdo das regras pactuadas.

844. Destaca-se que, embora a determinagdo para elaboragdo de plano de acdo seja medida
excepcional, nos termos do art. 7°, § 3°, inciso I, da Resolugdo TCU 315/2020, no presente caso, tal
proposta mostra-se adequada tendo em vista que a implementacdo de providéncias imediatas
necessarias a suprir as lacunas regulatorias identificadas ndo seria factivel, podendo ocasionar a
paralisacao de todos os processos de desestatizacdo que dependem dessa regulamentacao.

845. Ademais, embora a Portaria-Segecex 9/2020 estabeleca, em seu art. 4°, §3° que o
cumprimento de determinagdes exaradas em processos de acompanhamento de desestatizagdo
(DES) deve ser monitorado nos proprios autos, no presente caso, por se tratar de determinagao
aplicavel a todos os processos de desestatizagdo ¢ ndo somente a Codesa, propde-se que o
monitoramento da referida determinacio dirigida a Antaq seja realizado em processo
apartado constituido exclusivamente para tal fim.

CONCLUSAO

846. O presente relatorio refere-se a0 acompanhamento da desestatizacdo da Codesa, por meio da
alienagdo da totalidade das acdes de titularidade da Unido, emitidas pela Companhia, associada a
outorga da concessdo do servico publico de administracdo dos portos organizados de Vitoria e
Barra do Riacho, consoante rito estabelecido no IN TCU 81/2018.

847. O escopo da andlise, nos termos aprovados pelo Relator (peca 119), contemplou: (i) a
avaliagdo do modelo institucional regulatorio; (ii) a viabilidade técnica do empreendimento (estudo
de demanda e pardmetros de desempenho da concessdo); (iii) a viabilidade econdmico-financeira
do empreendimento (modelagem de venda; regulagdo tarifaria; estimativas de receitas,
investimentos e custos/despesas operacionais, custo de capital adotado (WACC); e projecdes do
modelo econdmico-financeira); e (iv) a adequagdo das minutas juridicas (edital e contrato) dos
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procedimentos de consulta/audiéncia publica ao ordenamento juridico e aos estudos de viabilidade
do projeto.

848. Em decorréncia do presente acompanhamento, o poder concedente ja promoveu diversos
ajustes no modelo econdomico-financeiro da desestatizagdo, os quais impactaram no valor do direito
de outorga e nos valores de receita-teto estabelecidos para as tarifas reguladas (uso das
infraestruturas de acesso aquaviario e terrestre), dentre outros aspectos. A titulo exemplificativo,
conforme descrito na tabela 6, houve redu¢do de 29% no valor do direito de outorga (de R$ 666
milhdes para R$ 472 milhdes), redugcdo de 37% no valor da receita-teto atinente ao uso da
infraestrutura de acesso aquaviario (de R$ 1,24/TpB para R$ 0,79/TpB), e reducdo de 49% no valor
da receita-teto relativa ao uso da infraestrutura terrestre (de R$ 5,20/ton para R$ 2,63/ton).

849. Dentre os ajustes promovidos, destacam-se a eliminacdo de gastos operacionais langados em
duplicidade no fluxo da concessdo e ajustes na metodologia de célculo da receita requerida para
remunerar os servi¢os de uso das infraestruturas de acesso aquaviario e terrestre (método building
blocks), por meio da eliminagdo de gastos com manutengdo ¢ dragagem e despesas de depreciagido
alocados de forma incorreta na estimativa daquelas receitas, com reflexo direto no calculo dos
valores de receita-teto estabelecidos para as tarifas reguladas (itens 273 a 317 desta instrugao).

850. Cabe ressalvar um ajuste promovido posteriormente ao envio do relatorio preliminar para
manifestacdo dos gestores, atinente a eliminacdo da receita decorrente da cobranga de tarifa de
infraestrutura terrestre dos arrendatdrios TVV e Peit até o término dos contratos vigentes, cuja
documentag¢do foi encaminhada a esta Corte de Contas em 10/11/2021, restando somente dois dias
do prazo fixado para submissdo do presente relatorio de acompanhamento ao Relator, nos termos
do art. 9° da IN TCU 81/2018. Considerando que ndo houve tempo habil para exame dessa nova
versdo do modelo econdmico-financeiro, contemplando o referido ajuste, esse aspecto da
modelagem podera ser verificado somente quando do monitoramento da deliberagdo que vier a ser
proferida pelo Tribunal (itens 73 a 82 desta instrugdo).

851. Além disso, quando do envio do relatério preliminar para manifestacdo dos gestores, foram
apresentadas diversas medidas a serem adotadas pelo poder concedente em atendimento as
determinagdes/recomendagdes originalmente propostas por esta unidade técnica. Dessa forma,
deixar-se-a de propor determinagdo e/ou recomendacdo ao Ministério da Infraestrutura (e a Antaq)
tendo em vista a manifestagdo formal das unidades jurisdicionadas quanto a adogdo das medidas
descritas na tabela 20.

Tabela 20: Medidas a serem adotadas pelo MInfra em decorréncia do relatério preliminar

Item A - Medidas a serem adotadas no Ambito da desestatizacio da Codesa

a) divulgar as ultimas versdes dos estudos de viabilidade do projeto, contendo as informagoes
técnicas, economico-financeiras, ambientais e juridicas, exceto quanto aos relatorios de due
diligence contabil-patrimonial e juridica da Codesa, contemplando, inclusive, as determinacdes
e recomendagoes expedidas pelo Tribunal em decorréncia deste acompanhamento e os ajustes
porventura promovidos no modelo pelo poder concedente, em atencdo aos principios daj
publicidade e da transparéncia (item 76 desta instrucao)

b) adotar mecanismos regulatorios complementares que coibam eventual comportamento
abusivo do futuro concessionario ao fixar os valores de remuneragdo para os servigos portuarios
basicos essenciais sob o regime de liberdade negocial e para a utilizagdo de areas afetas as
operagOes portuarias ndo ociosas (item 10.8 do contrato de concessao), a exemplo da exigéncia
de codigo de conduta para definicdo do valor dos aluguéis e da criagdo de parametros para
fixagcdo dos valores a serem cobrados pelos servigos de acostagem e armazenagem com base na
pratica atual verificada na Codesa (item 435 desta instrucdo)

c) introduzir na modelagem tarifaria o limite maximo de dispersao de 2,3 vezes (230%) a tarifa-
teto média definida em contrato (item 444 desta instru¢ao)

d) na estimativa de gastos com dragagem de manutencdo utilizada para defini¢do do valor
econdmico do contrato (direito de outorga):

d.1) considerar o primeiro ciclo de dragagem somente no ano 2 da concessdo, em face da
execucdo de obras de dragagem no exercicio de 2021 no Porto de Vitoéria;
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d.2) revisar os custos de mobilizagdo e desmobilizagdo, em virtude da compatibilizagdo dos
ciclos de dragagem entre os portos de Vitdria e Barra do Riacho;

d.3) adotar, no Porto de Vitodria, o volume a ser dragado de 282.695,13 m3 em cada intervencao,
cabendo ajustar também o volume a ser dragado no Porto de Barra do Riacho, com ciclos de
dragagem a cada dois anos;

d.4) aplicar aos custos de mobilizacdo e desmobilizagdo o valor de BDI reduzido, consoante
disposto no Acorddo 179/2017-TCU-Plenario; (itens 498, 502 ¢ 513 desta instrugdo)

e) incluir, na minuta do contrato de concessdo, clausulas relativas a:

e.1) remuneracdo especifica pelo uso da infraestrutura de acesso aquaviario durante a vigéncia
do contrato de concessdo de direito real de uso 59/2008 celebrado com o Terminal Aquaviario
de Barra do Riacho, cujas condi¢des devem ser mantidas pela concessionaria até seu termo final
ou extingao;

e.2) possibilidade de utilizagdo dos recursos provenientes das contribui¢des fixa e variavel,
devidas pela concessionaria, para fins de recomposi¢do do equilibrio econémico-financeiro do
contrato, quando da inclusdo de novos investimentos no ambito da concessdo, a exemplo das
obras de segrega¢do do acesso terrestre ao cais de Capuaba;

e.3) em relacdo as obras de segregagdo do acesso terrestre ao cais de Capuaba, obrigacdo de a
concessionaria realizar, além do projeto executivo das obras, estudos preliminares de
caracterizacdo da situacdo, demonstrando ndo s6 questdes técnicas e operacionais, como
também temas ambientais e sociais; (itens 253 e 544 desta instrucdo)

Item B - Medidas a serem adotadas nos proximos processos de desestatizacio de portos
publicos

Revisar o fluxo de avaliacdo, validacdo e aprovacdo dos documentos produzidos no dmbito dos
processos de desestatizagdo de portos publicos, com envolvimento ndo s6 da Antaq, como
também dos demais entes governamentais participantes do processo (item 323 desta instrucdo).

Fonte: elaboragao propria, informagdes extraidas da presente instrugao

852. Quanto as medidas relacionadas ao processo de desestatizagdo da Codesa, descritas no item A
da tabela 20, propde-se determinar ao Ministério da Infraestrutura que, previamente a publicagdo
do edital para transferéncia do controle acionario da Codesa, associada a concessdo do servigo
publico de administragdo dos portos organizados de Vitoria e Barra do Riacho, comprove perante o
Tribunal a implementagado de tais medidas.

853. Além disso, permanecem algumas impropriedades as quais devem ser objeto de determinagéo,
recomendacdo e/ou expedicdo de ciéncia ao Ministério da Infraestrutura e & Antaq, com vistas a
promogao de ajustes no ambito da desestatizacdo da Codesa e a adocdo de medidas nos proéximos
processos de desestatizacdo de portos publicos previstos na agenda do governo federal.

854. Com relacdo aos procedimentos de consulta/audiéncia publica, foi apontada a ndo divulgacao,
durante as etapas de consulta/audiéncia publica promovidas, de todas as informacdes da
desestatizacdo necessarias ao completo entendimento das premissas e metodologias empregadas no
modelo, bem como a manuten¢do do sigilo das informagdes submetidas a apreciagdo do Tribunal, a
qual foi objeto de oitiva na SNPTA. Nesse sentido, propde-se levantar o sigilo que recai sobre as
pecas destes autos, exceto quanto aos relatérios de due diligence contabil-patrimonial e juridica da
Codesa e quanto aos documentos internos de planejamento da desestatizagdo da Codesa. Ademais,
a nao divulgagdo de todas as informagoes da desestatizagdo necessarias ao completo entendimento
do modelo, durante as etapas de consulta/audiéncia publica promovidas, serd objeto de ciéncia ao
poder concedente, para que sejam adotadas medidas tendentes a evitar ocorréncias similares nos
proximos processos de desestatizacdo de portos publicos, em atengdo aos principios da publicidade
e da transparéncia (itens 37 a 82 desta instrucao).

855. Com relacdo & viabilidade técnica do empreendimento, ndo foram identificadas
impropriedades nas premissas adotadas no estudo de mercado nem na defini¢do dos pardmetros de
desempenho da concessdo que justifiquem ajustes adicionais no modelo ora proposto (itens 180 a
272 desta instrugao).

856. Com relagdo ao modelo regulatério adotado e a regulacdo tarifaria sugerida, merecem
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destaque (i) a escolha de modelo de desestatizacdo de portos publicos sem a devida fundamentagao,
ai incluida a identificagdo de riscos e respectivo enderecamento; e (ii) o envio de documentagao
para apreciacdo desta Corte de Contas contendo informagdes inconsistentes e/ou imprecisas, com
prejuizo a qualidade do material (itens 273 a 448 desta instrugdo). Tais impropriedades serdo objeto
de recomendagdo e/ou ciéncia ao poder concedente, para que sejam adotadas medidas tendentes a
evitar ocorréncias similares nos proximos processos de desestatizagao de portos publicos.

857. Quanto aos investimentos obrigatdrios previstos na concessdo, foram avaliadas as premissas
adotadas para estimativa de gastos com dragagem de manuten¢do. Foi discutida também a provavel
inclusdo futura das obras de segregacdo do acesso terrestre ao Porto de Vitéria no ambito da
concessao, por meio de revisdo extraordinaria. Além dos ajustes apontados pelo poder concedente,
sera proposta recomendagdo ao Mlnfra para inclusdo, na minuta do contrato de concessdo, da
obrigatoriedade de realizagdo de audiéncia publica ou consulta aos usudrios, previamente a
inclusdo de investimentos no ambito da concessdo que ensejarem a revisdo extraordinaria do
contrato para recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro (itens 449 a 547 desta instrugao).

858. Com relagdo a estimativa de custos e despesas operacionais, exceto quanto aos ajustes ja
promovidos no modelo atinentes a eliminagdo de gastos langados indevidamente e/ou em
duplicidade, ndo foram identificadas impropriedades nas premissas utilizadas para projecdo desses
gastos que justifiquem ajustes no modelo ora proposto (itens 548 a 587 desta instrucdo).

859. Na estimativa de receitas e nas projecdes do modelo econdmico-financeiro, foi apontado o
reconhecimento de valores a maior em contas do ativo ndo circulante (ativo intangivel e direito de
outorga). Tal impropriedade sera objeto de determinacdo para promocdo de ajustes no modelo de
desestatizacdo da Codesa previamente a publicagdo do edital (itens 588 a 675 desta instrucdo).
Além disso, serd proposta determinacdo a Antaq para que elabore plano de a¢do com intuito de
regulamentar a aplicacdo da interpretagdo contabil ICPC 01 (R1) na contabilizagdo de concessoes
de servicos publicos portuarios a entidades privadas.

860. Por fim, com relagdo as minutas juridicas, foram identificadas lacunas regulatorias no futuro
contrato de concessdo, que dificultam ou impossibilitam sua efetiva implementagdo, a exemplo de
clausulas atinentes a: revisdo dos pardmetros da concessdo, revisdo extraordindria, proposta
apoiada, intervencao na concessdo, dentre outras. Essa constatacdo sera objeto de determinacao a
Antaq para que elabore plano de ago voltado a regulamentagdo dessas questdoes. Ademais, foram
apontadas impropriedades na minuta do contrato de concessdo, nas clausulas que tratam da
aplicagdo de penalidades e da extingdo do contrato por caducidade, as quais serdo objeto de
recomendacdo para ajuste na redacdo do termo de contrato (itens 676 a 845 desta instrugao).

INFORMACOES ADICIONAIS

861. Nesta secdo, serdo examinadas as manifestagdes apresentadas nos autos por interessados, na
condicao de amicus curiae.

862. A Fenop, nos termos do expediente a pega 165, assim se manifesta:

‘(...) considerando o sigilo imposto as pecas e informagdes relevantes anexadas aos autos do
presente processo administrativo, resta prejudicada, neste momento, a manifestacio da FENOP
acerca das evolugdes no processo de desestatizagdo da CODESA ocorridas apds a audiéncia
publica.’

863. A entidade acrescenta que tem mantido contato com o poder concedente com intuito de expor
os pontos de atencgdo e propostas sobre o modelo de desestatizagdo e que deve aguardar a decisdo
de mérito do TCU e a decorrente liberagdo de acesso aos documentos sob sigilo para apresentar
eventual manifestacdo, se julgar conveniente.

864. De forma analoga, a Abratec, nos termos do expediente a peca 224, assim se manifesta:

‘(...) a ABRATEC agradece o deferimento do seu pedido de ingresso como amicus curiae e
informa que apresentard os memoriais apos a disponibilizacdo dos documentos sigilosos, que sdo
essenciais para que as contribui¢des da Associacao sobre o tema sejam assertivas e atualizadas.’
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865. O Forum Permanente Portudrio, integrado pelas entidades/empresas AOPES, Sindicato dos
Operadores Portuarios do Espirito Santo (Sindiopes), Portocel, Suport-ES e Intersindical da Orla
Portuaria do Espirito Santo, por meio do expediente as pegas 138-139, apresenta, de forma sucinta,
algumas preocupagdes sobre o projeto de desestatizagdo da Codesa. Sdo elas: (i) reais
motivos/objetivos da desestatizacdo e forma de alcangé-los; (ii) tema sensivel e complexo, que
requer mais tempo e maior amplitude de debates para tomada de decisdo; (iii) riscos de
concentracdo de mercado, elevacdo de custos portuarios e inseguranca juridica no setor; e (iv)
importancia do papel da autoridade portudria no planejamento portudrio e no desenvolvimento
socioecondmico da regiao.

866. A ATP, nos termos do expediente a pega 174, apresenta, em sintese, as seguintes
consideragdes para aperfeicoamento do modelo proposto para a desestatizagdo da Codesa:

a) alguns pontos do modelo podem gerar grave encarecimento da logistica portuaria, e
consequentemente do Custo Brasil, ¢ devem ser revistos, por se tratar de leading case de
desestatizacdo e paradigma para as proximas concessdes, sob pena de prejudicar todo o setor
portuario e o proprio programa de concessoes federais de portos organizados. A ineficiéncia na
gestao de portos organizados, e o decorrente aumento do Custo Brasil, ja foi apontada pelo TCU no
recente Acéordao 2.711/2020-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas;

b) em harmonia com os preceitos da Lei 8.987/1995, a desestatizacdo da Codesa deve ter como
fundamentos o aumento da eficiéncia na gestdo da infraestrutura portudria e a reducdo dos custos
de operagdo, em beneficio dos usuarios, sendo inadmissivel que a concessdo sirva de instrumento
para obtencdo de receitas pelo Poder Publico. E, por se tratar de servigo publico concedido em
regime de monopdlio, devem ser asseguradas, também, a seguranca juridica e a
atratividade/competitividade do setor portuario;

¢) além dos riscos de encarecimento da logistica portudria, sdo relatadas as seguintes preocupacdes:
a inclusdo de dreas exclusivamente dedicadas aos terminais privados na desestatizagdo, a liberdade
tarifaria concedida a concessionaria monopolista, ¢ a necessidade de amadurecimento do modelo
escolhido, que servira de base para as proximas desestatizagoes.

867. A associacdo reforca ser favoravel a desestatizagdo de portos organizados e a atracdo de
investimentos privados ao setor portudrio, desde que corrigidas algumas distor¢cdes encontradas no
modelo proposto para a Codesa. Passa-se ao exame de cada uma das questdes relatadas pela
entidade.

868. Auséncia de fundamentagdo na escolha do modelo regulatério proposto, com justificativa de
sua vantajosidade em detrimento das alternativas existentes. Esse ponto ja foi objeto de exame
aprofundado por esta unidade técnica, conforme analise empreendida no tépico ‘regulagdo
tarifaria’, tendo sido propostas medidas para aprimoramento do modelo pelo poder concedente.

869. Objeto da desestatizacdo composto por trés complexos portudrios com caracteristicas
especificas, com predominancia de terminais privados em Barra do Riacho e Praia Mole, o que ndo
ocorre no Porto de Vitoria. A associag@o alega que os molhes de Barra do Riacho e Praia Mole ndo
deveriam ser incluidos na concessao, por se tratar de ativos que beneficiam, atualmente, somente os
terminais privados da regido. Esse ponto ja foi objeto de exame no topico ‘estudo de mercado’,
cabendo destacar que os instrumentos juridicos vigentes, que estabelecem a remuneragdo pelo uso
da infraestrutura de acesso aquaviario em Barra do Riacho e pelo uso do molhe de Praia Mole,
terdo suas condi¢des respeitadas pelo futuro concessionario até o término de suas vigéncias.

870. Auséncia de fundamentagdo na escolha do objeto da desestatizagdo - desempenho das fungdes
da administra¢do do porto e exploragdo indireta das instalagdes portudrias, vedada sua exploragdo
direta - e do critério de julgamento do certame (maior valor de outorga). Além disso, os
pagamentos devidos pela concessionaria a Unido, a titulo de direito de outorga, sdo superiores aos
investimentos obrigatorios previstos na concessdo. Segundo a ATP, o critério de julgamento
adotado ndo assegura sequer que o concessionario tenha expertise técnica para gerir o porto
organizado. Tais questdes foram examinadas no tdpico ‘minutas juridicas’, ndo tendo sido
apontadas impropriedades que justifiquem ajustes no modelo proposto, quanto aos aspectos
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levantados pela entidade.

871. Adocao de regime tarifario com risco de elevacdo de custos para arrendatarios e autorizatarios,
0s quais operam em regime de concorréncia entre si, a0 passo que 0 NOVO concessiondrio sera
monopolista na oferta de servigos de uso de infraestrutura de acesso aquaviario e terrestre, ficando
em posicao privilegiada em relacdo aos terminais ja instalados. Essas distor¢des no modelo tarifario
foram identificadas pela equipe e discutidas no tépico ‘regulagdo tarifaria’, tendo sido propostas
medidas para aprimoramento do modelo pelo poder concedente, com destaque para a adogdo de
mecanismos complementares que coibam eventual comportamento abusivo do futuro
concessionario, bem como a utilizagdo de limite de dispersdo tarifaria que coiba adequadamente a
excessiva diferenciacdo de pregos pelo concessionario.

872. Previsdo de receitas para a Unido e cobranca de verba de fiscalizacdo da Antag, com possivel
conflito de interesses e ofensa ao principio da modicidade tarifaria. A questdo da modicidade
tarifaria foi amplamente estudada por esta unidade técnica, conforme relatado no topico
‘viabilidade econdmico-financeira do empreendimento’, ja tendo sido promovidos ajustes no
modelo em decorréncia do presente acompanhamento, com reflexo direto nos valores de receita-
teto a serem observados pelo futuro concessionario para as tarifas reguladas. E, com relacdo aos
servigos sujeitos ao mecanismo de supervisio € monitoramento ¢ a exploragdo de areas
operacionais, foram propostas medidas para aprimoramento do modelo pelo poder concedente.

873. Nesse contexto, a entidade traz as seguintes sugestdes de ajuste no modelo proposto: (i)
alteracdo do modelo para o regime de ‘condominio portuario’ em Barra do Riacho e Praia Mole,
retirando os terminais privados das areas do porto organizado; (ii) aperfeicoamento do regime
tarifario proposto para mitigar risco de encarecimento da cadeia logistica, eliminar conflito de
interesses do Poder Publico e corrigir regulacdo insuficiente; (iii) reavaliacdo do repasse de receitas
a Unido e a Antaq; (iv) revisdo das poligonais dos portos de Vitoria e Barra do Riacho, com
submissdo prévia a audiéncia publica; (v) previsdo de consulta a comunidade empresarial portudria
sobre revisdes do planejamento portuario (plano mestre ¢ PDZ) e revisdes tarifarias; (vi) garantia
de areas publicas as operacdes de cargas que ndo viabilizem terminais dedicados; e (vii) realizagdo
de nova audiéncia publica para amadurecimento do modelo (leading case).

874. A Findes, nos termos do expediente a peca 199, demonstra preocupagao especial com o
corredor logistico Centro-Leste, que interliga os estados de Minas Gerais ¢ Espirito Santo ao
Terminal de Tubardo, por meio da FCA, operada pela VLI Logistica. Segundo a entidade, a
desestatizacdo da Codesa estd intimamente ligada a antecipagdo da renovacdo da FCA, de modo
que tais processos deveriam ser analisados de forma conjunta pela Unido. A Federacdo cita a
possivel criagdo de um monopdlio privado, em face da possibilidade de participacdo de operadores
ferroviarios no leildo da Codesa, bem como a realizacdo de eventuais investimentos na FCA com
possivel impacto no valor de venda e na operagdo da futura Codesa.

875. Para fundamentar suas alegagdes, a Findes apresenta copia dos seguintes documentos: estudos
realizados pelas empresas de consultoria Macrologistica e Eagle e pela Fundagdo Dom Cabral, que
indicam potencial de captacdo de cargas no corredor Centro-Leste em decorréncia de investimentos
para superar gargalos na FCA, em especial no trecho Serra do Tigre (pecas 202-206); anteprojeto
conceitual de engenharia de variante a Serra do Tigre, elaborado pela empresa de consultoria
Viacad Engenharia (pegas 207-213); contribui¢cdes da Findes na audiéncia publica 19/2020-Antaq,
relativa a desestatizacdo da Codesa, e contribui¢cdes da Findes e do Governo do Estado do Espirito
Santo na audiéncia publica 12/2020-ANTT, relativa a renovacao antecipada da FCA, em que foram
apontados os impactos/reflexos entre os dois projetos (pecas 214-217 e 245); artigos diversos sobre
a necessidade de investimentos na FCA (pegas 218-221).

876. A questdo da renovacdo antecipada da FCA, e seus reflexos na desestatizagdo da Codesa, ja
foi objeto de oitiva da SNPTA nestes autos, conforme analise empreendida nos itens 219 a 223
desta instrugdo. A partir da resposta apresentada, foi acatado o entendimento do poder concedente
no sentido de que a renovacdo da FCA, e eventuais investimentos a serem contemplados no
projeto, representa evento futuro e incerto, que ndo deveria ser considerado no cenario-base da
desestatizacdo da Codesa, de forma analoga aos terminais de uso privado da regido em fase de
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projeto e a exploragdo do terreno greenfield de Barra do Riacho, também nao contemplados no
estudo de concorréncia e nas projecdes de demanda, em virtude da imaturidade desses projetos.

877. A possibilidade de participacdo de operadores ferroviarios, de forma irrestrita, no leildo da
Codesa, também foi objeto de exame pelo poder concedente, com identificagdo de hipoteses de
concentracao de mercado e seu respectivo enderecamento, conforme analise empreendida nos itens
238 a 249 desta instrugdo. Em linha com o entendimento do poder concedente, e especificamente
para o processo de desestatizagdo da Codesa, ndo foram encontradas impropriedades nas regras
estabelecidas para participac@o no leildo que justifiquem ajustes no modelo ora proposto.

878. Considerando que as questdes apontadas pelo Féorum Permanente Portuario, pela ATP e pela
Findes ndo trazem nenhum fato novo capaz de alterar a analise empreendida por esta unidade
técnica, e que ja foram promovidos diversos ajustes no modelo ao longo deste acompanhamento,
bem como sugeridos encaminhamentos com vistas a corrigir e/ou minimizar as impropriedades ora
relatadas, entende-se desnecessaria a adog¢do de medidas adicionais quanto a esses pontos.

879. A FNP, por sua vez, nos termos do expediente a pega 231, apresenta as seguintes questoes em
relacdo ao processo de desestatizacdo da Codesa:

a) segundo parecer da Procuradoria-Geral da Republica (PGR), no ambito da argui¢do de
descumprimento de preceito fundamental (ADPF) 870/DF (peca 232), a Portaria 84/2021-MInfra -
que dispde sobre as atividades de seguranga e vigilancia nos portos organizados e a organizacdo da
guarda portuaria, e, portanto, aplicivel a desestatizacdo da Codesa - ¢ parcialmente
inconstitucional, por ofensa aos principios da soberania e da seguranca publica, de modo que a
autorizacdo para contratagdo terceirizada de servigos de seguranca pelas autoridades portuarias
deve se restringir as atividades de apoio ao exercicio do poder de policia;

b) tratamento a ser dado a complementagdo de aposentadoria, assegurada desde 1963, interrompida
durante o governo militar (1964 a 1985) e restabelecida em 1988, atualmente paga pela Codesa aos
trabalhadores aposentados.

880. Considerando que a avaliacdo de recursos humanos da Codesa, ai incluido o tratamento a ser
dado a guarda portuaria e aos trabalhadores aposentados no ambito da desestatizagdo, ndo consta
do escopo do presente trabalho aprovado pelo Relator (pega 119); que a ADPF 870/DF ainda ndo
teve seu mérito apreciado pelo Supremo Tribunal Federal (STF); e que os fatos narrados pela FNP
ndo caracterizam impropriedades que justifiquem a atuagdo do Tribunal no ambito deste
acompanhamento, entende-se desnecessaria a adogdo de medidas quanto a esses pontos.

881. Numa segunda oportunidade, a FNP, nos termos do expediente a pega 266, apresenta novas
preocupagdes em relacdo ao processo de desestatizagdo da Codesa, em virtude de ter tomado
conhecimento da manifestagao dos gestores em face do relatorio preliminar desta unidade técnica.

882. Inicialmente, a entidade pontua que ‘héa elevado grau de alinhamento para a aprovagdo do
modelo proposto para a primeira concessdo de uma autoridade portudria’. Sobre essa questdo,
destaca-se que, no presente acompanhamento, foram sugeridas diversas adaptacdes no modelo
originalmente proposto pelo poder concedente e ainda permanecem questdes que serdo objeto de
determinagdo e/ou recomendacdo, ndo havendo que se falar em alinhamento entre TCU e poder
concedente quanto ao modelo proposto. E mais, a atuagdo do TCU proporcionou redugdo
substancial no calculo das tarifas, que € uma das maiores preocupagdes do setor com relacdo a essa
desestatizagdo. O que houve, quando da manifestacdo dos gestores, foi a anuéncia do poder
concedente com as conclusdes apresentadas no relatério preliminar desta unidade técnica, em sua
maioria. Cabe pontuar, também, que alguns aspectos da modelagem criticados por diversas
entidades do setor portuario se inserem na al¢cada de discricionariedade do poder concedente, a
exemplo da decisdo pela desestatizagdo da autoridade portuaria, observadas as disposi¢des legais.

883. As consideragdes da FNP referem-se, em sintese, a: (i) auséncia de divulgagdo de informagdes
do projeto pelo poder concedente com restrita interlocugdo com os agentes envolvidos na operagio
portuaria; (ii) auséncia de fundamentagdo para escolha do modelo proposto para a Codesa; (iii)
possivel conflito de interesses entre regulador e regulado; (iv) risco de elevacdo de custos
portudrios; (v) imprecisdo na definicdo de investimentos sob responsabilidade do novo
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concessionario, bem como na possibilidade de utilizagdo das contribuigdes fixa e variavel para
realizagdo de novos investimentos; (vi) impacto de eventos futuros ndo considerados nas
estimativas de demanda projetadas para a concessdo (renovagdo antecipada da FCA e concessdo de
trechos rodoviarios na BR-262 ¢ na BR-381); e (vii) auséncia de participagdo dos governos
estadual e municipal na formulagdo do PDZ. Também nesse caso, considerando que os argumentos
da FNP ndo trazem nenhum fato novo capaz de alterar a analise empreendida por esta unidade
técnica, entende-se desnecessaria a adogdo de medidas adicionais quanto a esses pontos.

884. Registra-se que, nos termos do expediente a pega 273, a FNP solicita ser ouvida em audiéncia
pelo Relator destes autos, para esclarecimentos de seus pleitos, tendo em vista que a desestatizagao
da Codesa é um processo bastante delicado, que afeta toda a comunidade portuaria e sua
hinterlandia, podendo causar danos irreparaveis as familias que sobrevivem na regido.

885. Por fim, cabe registrar os pedidos de vista e copia de pecas sigilosas formulados pelas
entidades ABTP (peca 223), Fenop (pecas 242 e 272), ABTRA (pega 265) e Suport-ES (peca 271).
Em face da oitiva da SNPTA quanto & manutencao do sigilo das pecas processuais e da proposta de
levantar o sigilo que recai sobre as pecas destes autos, exceto quanto as pegas 58-59 e 249-259,
propoe-se deferir os pedidos de vista e cépia formulados pelas entidades ABTP, Fenop,
ABTRA e Suport-ES tio logo seja autorizada a retirada do sigilo das pegas processuais nos termos
propostos nesta instrugao.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
886. Diante do exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

887. Levantar o sigilo que recai sobre as pegas destes autos, exceto quanto as pegas 58-59, que
contém os relatorios de due diligence contabil-patrimonial e juridica da Codesa, bem como quanto
as pecas 249-259, que contém documentos internos de planejamento da desestatizagdo da Codesa,
e, ato continuo, deferir os pedidos de vista e copia integral dos autos formulados pelas entidades
ABTP, Fenop, ABTRA e Suport-ES, exceto quanto as pecas 58-59 e 249-259, que devem
permanecer classificadas como sigilosas.

888. Determinar ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 43, inciso I, da
Lei 8.443/1992, e no art. 250, inciso II, do Regimento Interno/TCU, que, previamente a publicacdo
do edital para transferéncia do controle acionario da Codesa, associada & concessao do servigo
publico de administragdo dos portos organizados de Vitdria e Barra do Riacho, em atengdo ao
disposto nos documentos contabeis ICPC 01 (R1) e CPC 04 (R1), retire a duplicidade de valores
originada pela simples adicdo das contas patrimoniais denominadas ‘ativo intangivel’ e ‘direito de
outorga’, pois elas representam o mesmo fundamento contdbil, de forma que o valor do Ativo
Intangivel deve refletir apenas o direito de outorga que, conforme item 11 da orientagdo contabil
OCPC 05, ¢ um ativo intangivel (nos termos do Pronunciamento Técnico CPC 04) e/ou um ativo
financeiro, ao passo que a conta Imobilizado, caso exista, deve refletir apenas a parcela residual da
infraestrutura ndo relacionada a outorga.

889. Determinar a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, com fundamento no art. 43,
inciso I, da Lei 8.443/1992, no art. 250, inciso II, do Regimento Interno/TCU, e no art. 7°, § 3°,
inciso I, da Resolu¢ao TCU 315/2020, c/c o art. 27, inciso 1V, da Lei 10.233/2001, que elabore ¢
encaminhe ao Tribunal, no prazo de 120 dias, plano de agdo, explicitando as medidas a serem
adotadas, os responsaveis pelas agdes e os prazos de implementagdo de cada uma delas, com vistas
a (i) regulamentar a aplicacdo da interpretacdo contabil ICPC 01 (R1) na contabilizagdo de
concessOes de servigos publicos portudrios a entidades privadas, bem como (ii) suprir as lacunas
regulatorias existentes na minuta do contrato de concess@o dos portos de Vitoria e Barra do Riacho,
possibilitando a efetiva implementacdo das regras pactuadas, a exemplo daquelas que dizem
respeito a: aplicagdo de penalidades (clausula 13.1.9), critérios para deflagragdo do processo de
caducidade (clausula 29.16), revisdo dos pardmetros da concessdo (clausula 19.6), revisdo
extraordinaria (cldusula 21.2.2), proposta apoiada (clausula 20.7), intervencdo na concessdo
(clausula 27.2), eventual modificacdo do critério de controle da concessionaria e alienacdo das
agOes da concessionaria (clausula 25.4.1) e transferéncia do controle ou da administragdo
temporaria da concessionaria para o financiador (cladusula 26.2.1).
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890. Recomendar ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 250, inciso III, do
Regimento Interno/TCU, que, previamente a publicacdo do edital para transferéncia do controle
acionario da Codesa, associada a concessdo do servico publico de administracdo dos portos
organizados de Vitoria e Barra do Riacho, avalie a conveniéncia e a oportunidade de:

d) incluir, na minuta do contrato de concessao, clausulas relativas a:

d.1) obrigatoriedade de realizacdo de audiéncia publica ou consulta aos usudrios, consoante
disposto na clausula 31, com vistas a colher subsidios previamente a inclusdo de investimentos no
ambito da concessdo que ensejarem a revisdo extraordinaria do contrato para recomposi¢do do
equilibrio econémico-financeiro, a exemplo das obras de segregacdo do acesso terrestre ao cais de
Capuaba;

d.2) previsao de regulamentacdo futura, a ser realizada pela Antaq, dos eventos e das circunstancias
caracterizadoras das infragdes que ensejam a aplicacdo das penalidades previstas na clausula 23.2
da aludida minuta, bem como dos critérios objetivos que caracterizam as situagdes descritas nos
incisos I, IV e V, do art. 38, § 1°, da Lei 8.987/1995, que ensejam a deflagragdo do processo de
caducidade, de forma a proporcionar efetividade a sua aplicagdo.

891. Recomendar ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 250, inciso III, do
Regimento Interno/TCU, que, nos proximos processos de desestatizagdo de portos publicos, avalie
a conveniéncia e a oportunidade de realizar estudo aprofundado das alternativas de modelos
portuarios existentes no mundo, sopesando riscos e vantagens de cada um deles, e explicitando o
enderecamento para cada um dos riscos identificados, com vistas a fundamentar a escolha do
modelo a ser adotado, em atengdo aos principios da eficiéncia e da motivagdo dos atos
administrativos.

892. Dar ciéncia ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 9°, inciso I, da Resolucao
TCU 315/2020, de que, no ambito do processo de desestatizagdo da Codesa:

a) a escolha do modelo de desestatizagdo dos portos publicos atualmente administrados pela
Codesa ndo foi acompanhada formalmente da devida fundamentacdo, incluida a identificagdo de
riscos e respectivos enderegamentos, em ofensa aos principios da eficiéncia e da motivagdo dos
atos administrativos;

b) nas consultas/audiéncias publicas promovidas, nao foram divulgadas as informagdes técnicas,
econdmico-financeiras, ambientais e juridicas constantes dos estudos de viabilidade, com destaque
para o modelo econdmico-financeiro do projeto, com vistas a permitir a identificacdo clara das
metodologias, premissas e estimativas auferidas, calculadas e utilizadas na tomada de decisao do
Poder Publico, em ofensa aos principios da publicidade e da transparéncia e a jurisprudéncia do
Tribunal;

¢) a documentacdo originalmente enviada para apreciacdo desta Corte de Contas continha
informacgdes inconsistentes e/ou imprecisas, com prejuizo a qualidade do material a ser analisado,
em ofensa ao disposto no art. 3° da Instru¢do Normativa TCU 81/2018, ¢ que, embora as
impropriedades apontadas pela SeinfraPortoFerrovia tenham sido devidamente esclarecidas e
corrigidas pelo poder concedente, em futuros casos, a eventual recorréncia desta circunstancia
podera impedir o inicio da contagem do prazo de analise deste Tribunal.

893. Deixar de determinar ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 16, paragrafo
unico, inciso I, da Resolugdo TCU 315/2020, sem prejuizo de que o TCU verifique a efetiva
implementagdo das medidas a seguir descritas e os impactos delas resultantes, tendo em vista que,
previamente a publicagdo do edital para transferéncia do controle acionario da Codesa, associada a
concessdo do servico publico de administracdo dos portos organizados de Vitéria e Barra do
Riacho, a unidade jurisdicionada dispde-se a:

a) divulgar as ultimas versdes dos estudos de viabilidade do projeto, contendo as informagdes
técnicas, econdmico-financeiras, ambientais e juridicas, exceto quanto aos relatorios de due
diligence contabil-patrimonial e juridica da Codesa, contemplando, inclusive, as determinagdes e
recomendacdes expedidas pelo Tribunal em decorréncia deste acompanhamento ¢ os ajustes
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porventura promovidos no modelo pelo poder concedente, em atencdo aos principios da
publicidade e da transparéncia;

b) introduzir na modelagem tarifaria o limite maximo de dispersdo de 2,3 vezes (230%) a tarifa-teto
média definida em contrato;

c) na estimativa de gastos com dragagem de manutencdo utilizada para definicdo do valor
econdmico do contrato (direito de outorga):

c.1) considerar o primeiro ciclo de dragagem somente no ano 2 da concessao, em face da execugio
de obras de dragagem no exercicio de 2021 no Porto de Vitoria;

c¢.2) revisar os custos de mobilizagdo e desmobilizacao, em virtude da compatibilizagdo dos ciclos
de dragagem entre os portos de Vitoria e Barra do Riacho;

c.3) adotar, no Porto de Vitoria, o volume a ser dragado de 282.695,13 m?® em cada intervengao,
cabendo ajustar também o volume a ser dragado no Porto de Barra do Riacho, com ciclos de
dragagem a cada dois anos;

c.4) aplicar aos custos de mobilizacdo e desmobilizagdo o valor de BDI reduzido, consoante
disposto no Acoérdao 179/2017-TCU-Plenario.

894. Deixar de recomendar ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 16, paragrafo
unico, inciso I, da Resolugdo TCU 315/2020, sem prejuizo de que o TCU verifique a efetiva
implementacgdo das medidas a seguir descritas e os impactos delas resultantes, tendo em vista que,
previamente a publicagdo do edital para transferéncia do controle acionario da Codesa, associada a
concessdao do servico publico de administracdo dos portos organizados de Vitoria e Barra do
Riacho, a unidade jurisdicionada dispde-se a:

a) adotar mecanismos regulatérios complementares que coibam eventual comportamento abusivo
do futuro concessionario ao fixar os valores de remuneracdo para os servigos portuarios basicos
essenciais sob o regime de liberdade negocial ¢ para a utilizagdo de areas afetas as operagdes
portuarias ndo ociosas (item 10.8 do contrato de concessdo), a exemplo da exigéncia de codigo de
conduta para defini¢do do valor dos aluguéis e da criagdo de parametros para fixa¢ao dos valores a
serem cobrados pelos servigos de acostagem e armazenagem com base na pratica atual verificada
na Codesa;

b) introduzir na modelagem tarifaria o limite maximo de dispersdo de 2,3 vezes (230%) a tarifa-teto
média definida em contrato;

¢) incluir, na minuta do contrato de concessdo, clausulas relativas a:

c.1) remuneragdo especifica pelo uso da infraestrutura de acesso aquaviario durante a vigéncia do
contrato de concessdo de direito real de uso 59/2008 celebrado com o Terminal Aquaviario de
Barra do Riacho, cujas condigdes devem ser mantidas pela concessionaria até seu termo final ou
extingdo;

c¢.2) possibilidade de utilizagdo dos recursos provenientes das contribui¢des fixa e variavel, devidas
pela concessiondria, para fins de recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro do contrato,
quando da inclusdo de novos investimentos no ambito da concessdo, a exemplo das obras de
segregacdo do acesso terrestre ao cais de Capuaba;

c.3) em relacdo as obras de segregacdo do acesso terrestre ao cais de Capuaba, obrigagdo de a
concessionaria realizar, além do projeto executivo das obras, estudos preliminares de
caracterizacao da situagdo, demonstrando ndo so6 questdes técnicas e operacionais, como também
temas ambientais e sociais.

895. Deixar de recomendar ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 16, paragrafo
unico, inciso I, da Resolugdo TCU 315/2020, sem prejuizo de que o TCU verifique a efetiva
implementacdo da medida a seguir descrita e os impactos dela resultantes, tendo em vista que a
unidade jurisdicionada apresentou as linhas gerais do processo de revisdo extraordinaria de
contratos de concessdo, nos moldes da Portaria MInfra 530/2019, ai incluida a etapa de verificagdo
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da adequacdo do orcamento estimado para novos investimentos com os pre¢os de mercado, cuja
regulamentacdo sera feita pela Antagq.

896. Deixar de recomendar ao Ministério da Infraestrutura e a Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios, de forma individualizada e respeitadas suas esferas de atuagdo, com fundamento no
art. 16, paragrafo unico, inciso I, da Resolugdo TCU 315/2020, sem prejuizo de que o TCU
verifique a efetiva implementacdo da medida a seguir descrita e os impactos dela resultantes, tendo
em vista que, nos proximos processos de desestatizacdo de portos publicos, as unidades
jurisdicionadas dispdem-se a revisar o fluxo de avaliagdo, validacdo e aprovacdo dos documentos
produzidos no dmbito dos processos de desestatizacdo de portos publicos, com envolvimento nao
s6 da Antaq, como também dos demais entes governamentais participantes do processo.

897. Determinar ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 43, inciso I, da
Lei 8.443/1992, e no art. 250, inciso I, do Regimento Interno/TCU, que, previamente a publicacido
do edital para transferéncia do controle acionario da Codesa, associada a concessdo do servigo
publico de administragdo dos portos organizados de Vitoria e Barra do Riacho, comprove perante o
Tribunal a implementagdo das medidas descritas nos itens 893 e 894 desta instru¢do, em harmonia
com o comprometimento formal daquele Ministério em adotar tais providéncias, as quais deixaram
de ser objeto de determinagdo e/ou recomendagdo nestes autos.

898. Informar o acorddo que vier a ser proferido, destacando que o relatdrio e o voto que o
fundamentarem podem ser acessados por meio do enderego eletronico www.tcu.gov.br/acordaos,
ao Ministério da Infraestrutura, a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, ¢ ao Banco
Nacional de Desenvolvimento Economico e Social, bem como as seguintes entidades admitidas nos
autos na condicdo de amicus curiae: Associacdo dos Operadores Portuarios do Estado do Espirito
Santo; Federagdo Nacional das Operagdes Portudrias; Sindicato da Guarda Portuaria no Estado do
Espirito Santo; Associacdo Brasileira dos Terminais de Contéineres; Associagdo Brasileira de
Terminais de Liquidos; Associacdo Brasileira de Terminais Portuarios; Associa¢do Brasileira de
Terminais ¢ Recintos Alfandegados; Associagdo dos Terminais Portuarios Privados; Federacgdo
Nacional dos Estivadores; Federagdo Nacional dos Conferentes e Consertadores de Carga e
Descarga, Vigias Portuarios, Trabalhadores de Bloco, Arrumadores ¢ Amarradores de Navios, nas
Atividades Portuarias; Federagdo Nacional dos Portuarios; Sindicato Unificado da Orla Portuaria
do Espirito Santo; e Federacdo das Industrias do Estado do Espirito Santo.

899. Restituir os autos a SeinfraPortoFerrovia para que o monitoramento do acorddo que vier a ser
proferido seja realizado no presente processo, exceto quanto a determinacdo dirigida & Antaq e
descrita no item 889 desta instru¢do, cujo monitoramento deve ser realizado em processo apartado
constituido exclusivamente para tal fim.”

2. Em atencdo ao pedido do representante do Ministério Publico de Contas junto ao TCU
designado para oficiar neste feito (pega 17), remeti os autos para analise do Parquet (pega 278). Na
sequéncia, o Procurador Julio Marcelo de Oliveira exarou o parecer de peca 279, por meio do qual
diverge da proposta da secretaria especializada, a qual transcrevo, no essencial:

“(...) O Ministério Publico de Contas manifesta-se parcialmente divergente da proposta de
encaminhamento formulada pela Secretaria de Fiscalizagdo da Infraestrutura Portuaria e Ferroviaria
(SeinfraPortoFerrovia).

O presente acompanhamento trata de um processo pioneiro, que podera ser precipitadamente
referendado pelo governo como sendo um ‘sucesso’ e, a partir disso, servir de modelo para as
desestatizacGes de portos de maior relevo, estratégicos para o pais, tais como os portos de Itajai,
Sao Sebastido e Santos.

Como observara Vossa Exceléncia, em vez de dar ampla transparéncia e publicidade, esse primeiro
caso de desestatizagdo de um porto publico foi trazido ao TCU sem a suficiente discussao publica
das metodologias ¢ das premissas adotadas, conforme estda bem demonstrado pela equipe de
auditores do TCU responsaveis pelo acompanhamento.

O Relatorio de Acompanhamento (RA) em exame (pega 274), vale destacar, retrata postura
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proativa por parte dos auditores. Note-se, a proposito, que grande parte dos apontamentos
realizados ao longo do processo foram comunicados previamente aos responsaveis, os quais
promoveram ajustes em face dos questionamentos formulados pela unidade técnica.

Entre as incorre¢cdes que foram objeto de ajustes no ambito do acompanhamento, vale citar os
relativos ao modelo econdmico-financeiro da desestatizagdo com impactos no valor do direito de
outorga e nos valores de receita-teto estabelecidos para as tarifas reguladas (uso das infraestruturas
de acesso aquaviario e terrestre). A Tabela 6 do relatério (peca 274, p. 50) traz os impactos no
modelo de desestatizagdo em decorréncia direta do acompanhamento, como, por exemplo, na
redugdo de 29% no valor do direito de outorga (de R$ 666 milhdes para R$ 472 milhdes), reducio
de 37% no valor da receita-teto atinente ao uso da infraestrutura de acesso aquaviario (de
RS 1,24/TpB para R$ 0,79/TpB), e na redugdo de 49% no valor da receita-teto relativa ao uso da
infraestrutura terrestre (de R$ 5,20/ton para R$ 2,63/ton).

O envio do relatéorio preliminar para manifestacio dos gestores também levou a diversos
compromissos de ajustes a serem adotados pelo poder concedente, em atendimento as
determinagdes/recomendagdes originalmente propostas pela unidade técnica, o que permitiu a
equipe de auditores deixar de propor determinagdo e/ou recomendacdo ao Ministério da
Infraestrutura (¢ a Antaq), tendo em vista a manifestagdo formal das unidades jurisdicionadas
quanto a adog@o das medidas descritas na tabela 20 do relatorio (pega 274, pp. 139/40).

Vale registrar, ademais, que a equipe técnica também dedicou atencdo as manifestagdes
apresentadas nos autos por interessados admitidos na condicdo de amicus curiae.

A despeito dessa produtiva interacdo, remanesceram inconsisténcias que devem ser objeto de
determinagdes ao Ministério da Infraestrutura, com vistas a promogao de imediatos ajustes no atual
e, por conseguinte, oportunamente, nos proximos processos de desestatizacao de portos publicos.

E digna de nota a dedicagdo da equipe técnica responsavel pela analise do caso. Todavia, para o
MP de Contas, ¢ inadmissivel o encaminhamento no sentido de protelar para os proximos
processos a devida corre¢do de certos indicios de irregularidades detectadas no ambito do atual
acompanhamento ou, mais grave ainda, a liberagdo para a publicagdo de edital sem a devida
discussao publica que o caso requer.

Isso porque ja se pode observar facilmente, na leitura do proprio relatorio técnico, a precariedade
de alguns aspectos da atual proposta governamental. Talvez a amenidade da proposta de
encaminhamento da equipe de auditores decorra de uma subjacente preocupagdo em nao ‘barrar’ o
processo, todavia, no entendimento do MP de Contas, o caso enseja, por parte do TCU, como
instancia técnica de fiscalizacdo superior, o encaminhamento de determinagdes ao poder
concedente para que sejam imediatamente adotadas todas as medidas necessarias para dar higidez
minima a ora pretendida desestatizagdo de porto publico, antes de qualquer sinaliza¢ao que autorize
os gestores a, agcodadamente, publicarem o edital da almejada concessao.

A propésito das analises empreendidas pela Corte de Contas no atual estagio de acompanhamento,
ha didatica manifestacdo de Vossa Exceléncia no voto condutor do Acoérddo 1.174/2018 -
PLENARIO (TC 028.343/2017-4):

‘Os estudos concluem, ainda, que a administragdo publica federal se tornou refém de suas
proprias ineficiéncias no ambito administrativo (especialmente nas atividades de planejamento,
implementacao e monitoramento), as quais abrem espago para a agao dos 6rgaos de controle.

Acrescento que os processos de desestatizagdo sdo eminentemente preventivos, tanto que
configuram um dos poucos exemplos previstos na legislagdo de controle prévio a cargo deste
Tribunal. Sob esse prisma, € 6bvio que ndo se configura qualquer transgressao legal antes de os
atos e contratos serem aperfeigoados, pois ainda estamos em fase de estudos preliminares. Assim,
a grande valia deste processo € prevenir riscos a boa e regular execugdo do futuro contrato de
concessdo. Ainda que haja divergéncias quanto as possiveis solugdes para cada fragilidade
apontada, restou claro nos autos que os riscos apontados pela unidade instrutora existem e
merecem tratamento antecipado por parte do Poder Concedente e do ente regulador.’

141

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 69783337.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 029.883/2017-2

Em consonéncia com tal olhar cauteloso, outrora expresso, Vossa Exceléncia notara a existéncia de
vicios insanaveis na condu¢do do planejamento e da execugdo do processo concessorio realizado
pelo poder concedente, o que, no entendimento do MP de Contas, leva, inevitavelmente, a
necessidade de uma atuacdo vigorosa por parte da Corte de Contas, no sentido de afastar sérios
riscos claramente identificados pela unidade técnica especializada e prevenir graves problemas
decorrentes desta proposta de concessao da Codesa.

II.1 - DA FALTA DE FUNDAMENTOS PARA O MODELO ADOTADO

Em especial, merece atengdo a falta de um estudo aprofundado das alternativas de modelos
portudrios existentes no mundo, sopesando riscos ¢ vantagens de cada um deles. Em consequéncia,
o governo escolheu um modelo de desestatizagdo de portos publicos sem a devida fundamentagéo e
identificacdo de riscos associados. Ademais, houve patente ilegalidade na conducdo das audiéncias
publicas.

Os portos organizados de Vitdria e Barra do Riacho seguem hoje o modelo de gestdo portudria
denominado landlord port, em que a infraestrutura é provida pelo Estado, e o setor privado é
responsavel pelo fornecimento da superestrutura e pela realizacdo das operacdes portuarias. Trata-
se do modelo adotado atualmente na exploragao de todos os portos publicos brasileiros. A operagao
¢ realizada por operadores portuarios privados.

Conforme esclareceu a equipe técnica do TCU, o modelo de desestatizagdo proposto pelo poder
concedente pode ser denominado private landlord port, no qual a concessionaria devera gozar de
liberdade empresarial para gerir ¢ administrar o porto e para organizar a prestagdo dos servicos
portuarios, observadas as regras prescritas no contrato de concessdo e a regulamentacdo setorial
emanada pela Antaq (peca 71, p. 10-11):

‘88. No modelo escolhido, o objeto do contrato de concessdo portudria ird abranger, como
caracteristicas principais, o desempenho das fun¢des da administracdo do porto e a exploragdo
indireta das instalagdes portudrias, vedada a sua exploragdo direta.

89. Dessa forma, a exploragdo direta das instalacdes portudrias serd realizada por um terceiro, o
explorador de instalagdo portudria. Para tanto, a concessionaria devera celebrar contratos regidos
pelo direito privado, em regime de liberdade negocial, resguardada a competéncia regulatoria
setorial, podendo a exploracdo das instalagdes ocorrer de forma exclusiva ou compartilhada.
Ainda, podera a concessiondria celebrar com terceiros contratos regidos pelo direito privado, em
regime de liberdade negocial, para a exploragdo das areas ndo operacionais do porto organizado.
Esses aspectos serdo examinados mais adiante.

90. Cabe destacar que o modelo de desestatizacao adotado foi inspirado na privatiza¢ao dos
portos da Australia, cuja caracteristica principal ¢ dotar o concessionario de liberdade negocial
por meio de uma regulacdo pouco restritiva. No mesmo sentido, o modelo de regulagdo tarifaria
da Codesa foi estruturado com incentivos para capturar a eficiéncia da gestdo privada e assegurar
ao concessiondrio maior liberdade contratual ¢ de gestdo devido a uma menor intervengdo do
Estado.’ (pega 274, p. 19. Grifou-se)

No que diz respeito a Estrutura de precos dos servigos praticados pelos arrendatarios (subtopico
VI1.3.3. do Relatorio de pega 274):

‘401. Em suma, o poder concedente adotou modelo em aprimoramento, muito similar ao
utilizado no porto de Melbourne, que vem apresentando riscos de abuso de poder devido a
regulacio falha, a supervisido deficiente e a disposi¢coes contratuais que limitam a
competitividade interportuaria. Assim, muito embora o desenho de desestatizagdo adotado na
Codesa ndo apresente restricdes a competigdo interportudria, ndo fica afastado o risco de abuso,
em decorréncia da auséncia de restricdes a escalada de tarifas (acostagem, armazenamento
temporario etc.) e da auséncia de regulagdo no ambito da fixacdo dos aluguéis de areas
operacionais. Em outras palavras, como o poder concedente parte de um modelo
conceitualmente controverso, seria desejavel, por prudéncia, a aplicacio de maiores
salvaguardas para coibir o aumento de precos e tarifas, pois, somente com o decorrer do
tempo, sera possivel avaliar se a competi¢do interportudria e intraportuaria foi suficiente para
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corrigir as falhas ja observadas no modelo estrangeiro.” (Grifou-se)

Importa destacar que apds a adogdo do modelo conhecido como Private Landlord Port Model na
Australia, em que a maior parte das fungdes operacionais, bem como aquelas atribuidas ao
landowner, sdo privatizadas, estd ocorrendo crescente repasse de custos para o setor de transporte
de contéineres local € o aluguel de espacos na orla maritima continua aumentando durante esta
nova era de propriedade do ‘porto privado’.

O exercicio do poder de monopolio no Porto de Melbourne levou a custos de transagdo mais altos,
comprometendo a capacidade dos arrendatdrios de fechar novos contratos, e ja sdo visiveis os
impactos diretos nos precos dos produtos aos consumidores finais. Desse modo, o governo
australiano deve limitar privatizagdes porque o publico perdeu confianga.

Gragas as recentes desestatizagdes dos portos australianos, discute-se naquele pais a chamada ‘era
de inflacdo de precos portudrios’. E nessa experiéncia australiana que se baseia a proposta
brasileira. Ademais, o governo do Brasil, basicamente, traz as mesmas justificativas utilizadas no
passado para levar adiante concessdes em outros setores, em especial, de rodovias e de aeroportos,
as quais enfrentaram sérios problemas e que até hoje ndo deram resultados minimamente
satisfatorios a sociedade brasileira.

No Brasil, tudo indica, a op¢do ndo esta sendo a de adotar providéncias para corrigir as falhas do
modelo de gestdo portuaria denominado landlord port, em que a infraestrutura ¢ provida pelo
Estado, tal qual ocorre nos maiores e mais eficientes portos do mundo. A op¢ao, ao contréario,
talvez em fungdo da evidente pressa dos agentes governamentais, cuja causa o MP de Contas
desconhece, esta sendo a de copiar algo que, notoriamente, apresenta sérias falhas na Australia.

De fato, existem falhas nos portos publicos brasileiros, em especial a ociosidade das areas
portudrias, investimentos parados etc. Todavia, a questdo que deve ser respondida ¢ como um
Estado incapaz de resolver problemas burocraticos internos sera capaz de lidar com um
monopolista articulado e voltado, unicamente, a maximizag¢ao dos seus lucros? Como o pais que
ndo provou ainda que ¢ capaz de resolver os problemas das concessdes existentes agora ira adotar o
mesmo modelo de concessdes para um setor sensivel e relacionado a propria seguranga nacional?

Nao sem motivo a maioria dos paises desenvolvidos optam por manter o porto nas maos do poder
publico e conseguem fazer isso de modo transparente e eficiente. O poder concedente no Brasil, ao
contrario, parece admitir ser inabil e opta, novamente, pela formula facil das concessdes a inciativa
privada de outrora.

O que se verifica no presente processo €, reitera-se, uma pressa aparentemente incompreensivel,
sem a devida reflexdo que a matéria requer. Trata-se, pois, da ado¢do de velhas praticas por novos
atores, sem a devida identificacdo dos riscos, inclusive relacionados & soberania, certamente pelo
anseio de anunciar sucessos efémeros e apenas aparentes, ndo sustentaveis no longo prazo.

A unidade técnica fez o devido alerta:

‘por se tratar do primeiro caso de desestatizagdo de portos publicos, que servira de parametro para
0s proximos processos previstos na agenda do governo federal, a discussdo das alternativas
existentes, sopesando riscos e vantagens, deveria ter sido formal e estruturadamente
aprofundada com dados e analises nos estudos de viabilidade, inclusive com sua submissio a
consulta/audiéncia publica, com vistas a pluralizar o debate com os diversos agentes
envolvidos’. (item 446 do RA, peca 274)

De fato, ndo restam duvidas, ¢ imperativa a realiza¢do de estudo das alternativas de modelos de
gestdo portudria existentes no mundo, inclusive identificando criticamente a gestdo publica
brasileira e possiveis medidas de mitigacao.

Todavia, no presente caso tal analise ndo foi realizada com a profundidade necessaria. Ao
contrario, além da falta de maturidade em relagdo ao modelo de concessdo, ha sérias indefini¢Ges
(como outrora) acerca do papel da propria autarquia responsavel pela regulacdo. Assim, no que diz
respeito a regulacao a ser exercida pela Antaq, merece destaque o seguinte excerto do Relatorio de
Acompanhamento (RA, peca 274):
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‘178. Do exposto até o0 momento, sobressai o excessivo nivel de comprometimento exigido pela
[da] Antaq na regulagdo da concessao, principalmente na forma de atuacao ex-post, o que pode
vir a dificultar a resolucao de problemas de forma eficiente e tempestiva, especialmente em
situacoes que demandem maior urgéncia.’ (grifou-se)

Diante da relevancia da matéria, que envolve setor estratégico, diretamente relacionado a
soberania, competitividade e seguranca nacionais, o MP de Contas entende que vale determinar ao
Ministério da Infraestrutura que sejam novamente encaminhados os respectivos estudos a este
Tribunal, caso o poder concedente mantenha o proposito de realizar a concessdo portuaria em
aprego, todavia, desta vez contendo a devida fundamentacao, ai incluida a identificacao de riscos e
respectivos enderegamentos, em obedi€ncia aos principios constitucionais da eficiéncia e da
motivacdo dos atos administrativos.

Ademais, de forma suplementar, cabe determinagdo, em vez de recomendagdo, ao Ministério da
Infraestrutura para que, neste € nos proximos processos de desestatizacdo de portos publicos, seja
realizado estudo aprofundado das alternativas de modelos portuarios existentes no mundo,
sopesando riscos e vantagens de cada um deles, e explicitando o enderegamento para cada um dos
riscos identificados, com vistas a fundamentar a escolha do modelo a ser adotado, em atengdo aos
principios da eficiéncia e da motivacdo dos atos administrativos.

1.2 - AUDIENCIAS PUBLICAS

Vale ressaltar a relevancia da participagdo social no processo concessorio em aprego. Todavia, o
que esta ocorrendo no atual caso é que diversas entidades atuantes no setor portuario procuram o
devido socorro na Corte de Contas, tendo em vista que foram parcialmente premidas no seu direito
a participagdo no processo conduzido pelo Ministério da Infraestrutura. Tais instituigdes foram
sensatamente admitidas nos autos por Vossa Exceléncia na condicao de amicus curiae (despachos
do Relator as pegas 42, 119, 166 ¢ 230).

A proposito das audiéncias publicas, eis o que foi impecavelmente relatado pela equipe do TCU
responsavel pela analise da proposta governamental (pega 274, p. 140, grifou-se):

‘854. Com relagdo aos procedimentos de consulta/audiéncia publica, foi apontada a ndo
divulgacao, durante as etapas de consulta/audiéncia publica promovidas, de todas as informagdes
da desestatizagdo necessarias ao completo entendimento das premissas e metodologias
empregadas no modelo, bem como a manutencdo do sigilo das informagdes submetidas a
apreciagdo do Tribunal, a qual foi objeto de oitiva na SNPTA. Nesse sentido, propde-se levantar o
sigilo que recai sobre as pecas destes autos, exceto quanto aos relatérios de due diligence
contabil-patrimonial e juridica da Codesa e quanto aos documentos internos de planejamento da
desestatizacdo da Codesa. Ademais, a ndo divulgacdo de todas as informagdes da desestatizacdo
necessarias ao completo entendimento do modelo, durante as etapas de consulta/audiéncia publica
promovidas, serd objeto de ciéncia ao poder concedente, para que sejam adotadas medidas
tendentes a evitar ocorréncias similares nos proximos processos de desestatizagdo de portos
publicos, em atengdo aos principios da publicidade e da transparéncia (itens 37 a 82 desta
instrucao).’

O MP de Contas entende que esse encaminhamento proposto pela unidade instrutiva, de dar ciéncia
ao poder concedente, para que sejam adotadas medidas tendentes a evitar ocorréncias similares nos
proximos processos de desestatizacdo de portos publicos, contrasta com a acuracia demonstrada no
exame do caso e chancela, indevidamente, a continuidade do processo de desestatiza¢do da Codesa.
Trata-se de gravissima irregularidade que o macula irremediavelmente a experimento
governamental desde o nascedouro. Os principios da publicidade e da transparéncia foram
vilipendiados no processo de concessdo e ndo podem assim o ser também nas agdes de controle.

Note-se, a proposito, que a propria SeinfraPortoFerrovia identificou falhas insandveis nas
audiéncias, relativas, até mesmo, a falta de informacdes cruciais para a compreensdo do publico
interessado:

45. Com relacdo ao conteido da audiéncia publica 19/2020-Antaq, que tratou da concessdo dos
portos organizados, algumas informagdes nao foram disponibilizadas ao publico, a saber:
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a) formula paramétrica para apuracdo do indicador de disponibilidade de areas operacionais e
respectivo nivel de atendimento minimo exigido (apéndice B do anexo 1 ao contrato de concessao);

b) memoéria de calculo para defini¢do dos valores de receita teto fixados para os servigos de
utilizacdo de infraestrutura de acesso aquavidrio e utilizacdo de infraestrutura operacional ou
terrestre (item 3.1.1 do anexo 3 ao contrato de concessdo);

c¢) premissas/critérios adotados para definicdo do valor do limite de dispersdo tarifaria (apéndice B
do anexo 3 ao contrato de concessao).

A unidade instrutiva advertiu que ‘a divulgacdo dessas informacgoes traria maior seguranca
juridica aos interessados em participar do certame, contribuindo, assim, com a ampliagcdo da
competividade do leildo’ (item 46 do Relatorio, pega 274). Por outro lado, ‘a Antaq limitou-se a
responder aos interessados que tais informagoes seriam incluidas nos documentos a serem
encaminhados aos orgdos de controle (pega 78, p. 20, 35 e 171)’ (item 47 do Relatorio).

Observe, ademais, que a unidade técnica corretamente anotou que as falhas graves identificadas se
chocavam frontalmente com a jurisprudéncia do TCU:

‘48. Entende-se que a postura adotada pelos orgaos gestores da desestatizagdo nao esta de
acordo com a jurisprudéncia dessa Corte de Contas, que prevé a discussdo, nas audiéncias
publicas, acerca das informagdes constantes nos estudos de viabilidade dos projetos de
desestatizacdo, incluindo as metodologias, premissas e estimativas adotadas para a tomada de
decisdo. Nesse sentido, citam-se os Acorddos 122/2018-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro
Bruno Dantas, 925/2016-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues, ¢
3.661/2013-TCU-Plenario, de relatoria da Ministra Ana Arraes, a seguir parcialmente
reproduzidos:

[Acordao 122/2018-TCU-Plenario]

9.1. determinar ao Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil (MTPA) e a Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) (...) que: 9.1.1. para os proximos certames de
terminais portuarios, disponibilizem, como documentos da audiéncia publica e da licitacdo, os
anexos constantes do Ato Justificatorio, de forma que a sociedade possa compreender melhor os
objetivos, metodologias e escolhas do Poder Concedente, em atengdo aos principios da
publicidade e transparéncia;

[Acordio 925/2016-TCU-Plenario]

9.1. condicionar a publicagdo do respectivo edital a adogdo das seguintes providéncias pelo
Conselho Nacional de Desestatizacdo, pela Secretaria de Aviagdo Civil da Presidéncia da
Republica e pela Agéncia Nacional de Aviagdo Civil: (...) 9.1.2. inclusdo, no ambito de discussdo
das audiéncias publicas, das informagdes técnicas, economico-financeiras, ambientais e juridicas
constantes dos estudos de viabilidade do aeroporto em tela, disponibilizando ao publico
documentos que permitam identificar claramente as metodologias, premissas e estimativas
aferidas, calculadas e utilizadas na tomada de decisdo do Poder Publico;

[Acordao 3.661/2013-TCU-Plenario]

9.3. determinar a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios que: 9.3.1. para os proéximos
blocos das licitagdes constantes da Portaria-SEP 38/2013, coloque em discussdo, nas audiéncias
publicas, as informagdes técnicas, econdmico-financeiras e juridicas constantes dos estudos de
viabilidade dos projetos, disponibilizando ao publico documentos que permitam identificar
claramente as metodologias, premissas e estimativas aferidas, calculadas e utilizadas na tomada
de decisdo do Poder Publico;’

Como se ndo bastasse, o modelo de concessao submetido a audiéncia publica 19/2020-Antaq sofreu
alteragdes significativas e ndo houve mais oportunidade para novas interagdes com diversos
agentes diretamente afetados pela concessdo, os quais continuam segregados do processo
conduzido pelo governo.

49. Ademais, o modelo de concessdo submetido a audiéncia publica 19/2020-Antaq sofreu
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diversas alteracdes até a conclusdo da modelagem da desestatizagdo, as quais ndo foram
submetidas a discussdo publica posterior. Na audiéncia publica 2/2021-BNDES, foram discutidas
e respondidas somente as contribui¢des relativas a venda da empresa publica Codesa. Tais
contribui¢des, em sua maioria, estavam relacionadas ao tratamento a ser dado aos atuais
empregados da Codesa depois da desestatizacdo, ai incluida a Guarda Portuaria. Considerando
que essa matéria ndo faz parte do escopo da presente andlise, entende-se desnecessario um
aprofundamento das sugestdes apresentadas.

50. Ocorre que algumas contribui¢des apresentadas na audiéncia publica 2/2021 guardavam
relagdo com a concessdo da administragdo dos portos organizados, mas deixaram de ser
discutidas e/ou consideradas pelo BNDES, que apresentou resposta padrdo a essas sugestoes, a
exemplo da resposta dada a questdo 1 (pega 96, p. 11):

O BNDES agradece sua contribuicdo e informa que esse assunto foi abordado na Consulta
Publica Virtual 019/2020 - ANTAQ, realizada no dia 04 de fevereiro de 2021. O relatorio com
todas as contribuigdes respondidas estd  disponivel no site da ANTAQ
(http://web.antaq.gov.br/Sistemas/WebServiceLeilao/DocumentoUpload/Audiencia%2070/Plani
lha_de Contribuicoes CODESA _ publico.pdf), tendo sido o tema em questdo abordado nas
paginas 10, 11, 12 e 25 (lista ndo exaustiva). A presente Audiéncia Publica ndo abordara esse
tema.

Inacreditavelmente, as informagdes submetidas a apreciagao do Tribunal foram encaminhadas pelo
poder concedente com a classificacdo de acesso restrito até a expedi¢ao do ato decisério respectivo
(peca 111), nos termos previstos no art. 7°, § 3°, da Lei 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacao).
‘Diante disso, todos os documentos encaminhados para andlise do TCU foram juntados aos
presentes autos como pegas sigilosas, cujo acesso somente poderd ser liberado a terceiros
interessados depois de proferida a decisdo de mérito por esta Corte de Contas’ (item 51 do
Relatorio).

Nesse ponto, cabem mais alguns destaques relacionados aos apontamentos da equipe técnica do
TCU no ambito do Relatério de Acompanhamento (pega 274):

‘52. Vale pontuar o ingresso de diversas entidades e associagcdes do setor portudrio neste
processo, na condi¢do de amicus curiae, com poderes restritos a obtengdo de copia de pegas nao
sigilosas e a apresentagdo de memoriais, a exemplo do despacho do Relator a peca 119. Ou seja,
tais entidades permanecem sem conhecimento da modelagem final e completa submetida a
apreciacio do Tribunal, de modo que os memoriais até entio apresentados, e examinados
no_topico ‘informacoes adicionais’ desta instrucio, tomaram por base as informacoes
divulgadas nas duas etapas de audiéncia publica, as quais nio permitem identificar
claramente a metodologia e premissas adotadas para tomada de decisio.

53. Destaca-se que a manutencdo do sigilo das pecas processuais foi objeto de oitiva da SNPTA
consoante despacho do Relator (peca 166) e oficio 59159/2021-TCU/Seproc (pega 168). Em
resposta (pega 177, p. 1-2), a SNPTA esclarece que a retirada do sigilo das informagdes ja fora
solicitada pela AOPES diretamente ao MInfra, no ambito do processo 50000.013546/2021-31,
mas o pleito fora indeferido sob a alegaciio de que o acesso privilegiado aos autos criaria
condicdo desigual em favor das empresas representadas pela peticionante, com possivel afronta a
isonomia do certame.’ (grifou-se)

No entendimento do MP de Contas, ndo ¢ cabivel a alegacdo acerca de eventual acesso
privilegiado, tendo em vista que as informacdes sobre a modelagem da concessdo, na realidade,
devem ser publicas, por dizerem respeito a servigo de interesse publico.

Ha, ainda, indicios de utilizagdo do TCU para justificar a falta de transparéncia do processo
concessorio, conforme se observa no seguinte excerto do Relatério de Acompanhamento
(peca 274):

‘55. A SNPTA pontua, ainda, que a liberagdo do sigilo das pecas processuais deveria ocorrer
somente depois de 22/10/2021, data agendada para a reunido de encerramento do presente
relatoério de acompanhamento, ocasido em que seriam apresentadas novas versoes de alguns
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documentos, sob pena de dar publicidade a informag¢des desatualizadas, gerando desinformacao
sobre a desestatizacdo em tela. De fato, na reunido realizada em 22/10/2021 para apresentacao das
conclusdes do trabalho aos gestores da desestatizacdo, foram relatados, pelo poder concedente,
alguns ajustes promovidos na modelagem proposta, os quais foram detalhados na manifestacéo
dos gestores em face do relatério preliminar (peca 262, p. 1), conforme descrito ao término deste
topico.

56. Cabe acrescentar que, quando da manifestagdo dos gestores em face do relatorio preliminar
(peca 263), foram encaminhados diversos documentos internos de planejamento da presente
desestatizacdo (pecas 249-259), em complemento a nota técnica 13/2021/CGMC-
SNPTA/DNOP/SNPTA, os quais foram classificados como sigilosos pelo Ministério e também
devem ser mantidos como sigilosos nestes autos.

57. Nesse sentido, propde-se levantar o sigilo que recai sobre as pecas destes autos, exceto
quanto as pegas 58-59, que contém os relatorios de due diligence contabil-patrimonial e juridica
da Codesa, bem como quanto as pecas 249-259, que contém documentos internos de
planejamento da desestatizacdo da Codesa.’

O caso revela, pois, um retrocesso na aplicacdo dos principios da transparéncia e da publicidade
nos processos de concessdo, haja vista a existéncia de informag¢des ndo divulgadas ao publico,
essenciais a compreensdo do processo (pega 274, pp. 15/6):

‘68. Destaca-se a existéncia de informacdes ndo divulgadas ao publico até o presente momento,
atinentes a memoria de calculo para defini¢do dos valores de receita teto fixados para os servigos
de utilizacdo de infraestrutura de acesso aquaviario e infraestrutura terrestre, e as
premissas/critérios adotados para defini¢do do valor do limite de dispersdo tarifaria. Tais
informagdes, conforme relatado no tdpico relativo a regulagao tarifaria, representam o nucleo do
modelo econdmico-financeiro proposto para a concessao, tendo sido apontadas irregularidades no
curso deste acompanhamento, que ensejaram propostas para aprimoramento do modelo.

69. Tampouco foi divulgada a planilha eletronica, contendo a avaliacdo econdmico-financeira do
empreendimento. Considerando que o modelo econdmico-financeiro proposto sofreu diversos
ajustes até a versao final submetida a apreciacdo do Tribunal, sua divulgagdo deveria ter ocorrido
depois de publicada a Resolucdo CPPI 188/2021, que aprovou a modelagem de desestatizagdo, ou
seja, justamente na terceira etapa de consulta publica originalmente prevista, ¢ suprimida pelo
poder concedente sem as devidas justificativas.

70. A divulgacdo dessas informacdes, com vistas a assegurar maior transparéncia e publicidade ao
processo, com destaque para o modelo econdmico-financeiro proposto para o empreendimento,
tem sido observada em diversos projetos de desestatizacdo promovidos pelo Governo Federal. A
titulo exemplificativo, citam-se a concessio da Nova Dutra (BR-116/RJ/SP)
(https://participantt.antt.gov.br/Site/AudienciaPublica/VisualizarAvisoAudienciaPublica.aspx?Co
digoAudiencia=410), a prorrogagdo do prazo de vigé€ncia contratual da concessdo ferroviaria
MRS
(https://participantt.antt.gov.br/Site/AudienciaPublica/VisualizarAvisoAudienciaPublica.aspx?Co
digoAudiencia=385), e a concessao da ferrovia Ferrograo (EF-170)
(https://participantt.antt.gov.br/Site/AudienciaPublica/VisualizarAvisoAudienciaPublica.aspx?Co
digoAudiencia=176), promovidas pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)’.

O poder concedente pondera que reinaugurar a consulta publica traria o risco de tornar infindavel o
trabalho de modelagem, o que ndo corresponde a realidade dos fatos, em face do principio da
razoabilidade, que deve sempre pautar o agir do Poder Publico. O que se observa na pratica ¢ a
busca, por parte de agentes do governo, de um primeiro sinal de aprovacdo do TCU, apto, na
avaliag@o politica, a permitir o avango incauto desta e de outras desestatizagoes.

Nos termos do art. 9° da Instrucdo Normativa TCU 81/2018, que dispde sobre a fiscalizagdo dos
processos de desestatizacdo, a unidade responsavel pela instrucdo do processo de acompanhamento
da desestatizacdo deverd remeter a proposta de mérito, a fim de que o Tribunal emita
pronunciamento quanto a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos fiscalizados.
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O § 3° desse mesmo artigo € claro ao estabelecer que a documentacdo relativa ao processo de
desestatizacdo encaminhada pelo Poder Concedente deve estar consolidada com os resultados das
audiéncias ou consultas publicas, no que couber.

Resta claro que as audiéncias publicas ndo cumpriram, na esséncia, os requisitos legais de
publicidade e transparéncia. Ao contrario, dotaram o processo de um carater impositivo, com base
em decisdes desprovidas de fundamentos técnicos.

Desse modo, ndo cabe ainda a liberagdo por parte do TCU, mesmo condicional, para a publicagido
de edital, tendo em vista que isso induziria a producdo de novo ato eivado de vicios, porquanto sem
o cumprimento efetivo dos fundamentos para a promogao das audiéncias publicas, qual seja, a
transparéncia e a publicidade, que se faz necessaria da fase de estudos.

A oferta de condigdes apropriadas para a participagdo e o controle social ¢ fundamental para a
idoneidade e a sustentabilidade do processo de desestatizagdo. Assim, caso ndo sejam rechagados
os atuais estudos submetidos pelos gestores governamentais € o TCU permita a publicacdo, mesmo
condicionada, do edital de concessdo, as verdadeiras audiéncias publicas seriam tacitamente
substituidas, ilegitimamente, por uma avaliagdo posterior da Corte de Contas.

Isso se somaria ao risco de efetivacdo de um contrato contrario aos interesses publicos, porquanto
sem a correta avaliagao da vantajosidade do modelo escolhido.

Vale reiterar, no caso em apreco hd o agravante de se tratar de um processo pioneiro, que podera
ser precipitadamente referendado pelo governo como sendo um ‘sucesso’ €, a partir disso, servir de
equivocado modelo para as desestatizacdes de portos de maior relevo, estratégicos para o pais, tais
como os portos de Itajai, Sdo Sebastido e Santos.

A efetivacdo do principio da transparéncia no atual processo de concessdo somente ocorrera por
meio da realizacdo de novas audiéncias publicas, dessa vez com ampla divulgacdo dos documentos
que subsidiam a proposta, sob o risco de lancar chancela em processo concessorio contendo vicios
insanaveis, abertamente contrarios a pacifica jurisprudéncia do TCU.

I

Em face do que restou apurado nos autos, o Ministério Publico de Contas opina por que o Tribunal
de Contas da Unido:

I. emita pronunciamento acerca da ilegalidade ¢ ilegitimidade dos atos fiscalizados no 4mbito desse
processo de Acompanhamento, tendo em vista que:

a) a escolha do modelo de desestatizagdo dos portos publicos atualmente administrados pela
Codesa ndo foi acompanhada formalmente da devida fundamentagao, incluida a identificacdo de
riscos e respectivos enderecamentos, em ofensa aos principios da eficiéncia ¢ da motivagao dos
atos administrativos;

b) nas consultas/audiéncias publicas promovidas, ndo foram divulgadas as informagdes técnicas,
econdmico-financeiras, ambientais e juridicas constantes dos estudos de viabilidade, com destaque
para o modelo econémico-financeiro do projeto, com vistas a permitir a identificagdo clara das
metodologias, premissas e estimativas auferidas, calculadas e utilizadas na tomada de decisdo do
Poder Publico, em ofensa aos principios da publicidade e da transparéncia e a jurisprudéncia do
Tribunal,

¢) a documentagdo originalmente enviada para apreciagdo desta Corte de Contas continha
informagdes inconsistentes e/ou imprecisas, com prejuizo a qualidade do material a ser analisado,
em ofensa ao disposto no art. 3° da Instru¢do Normativa TCU 81/2018.

II. determine ao Ministério da Infraestrutura que, caso insista na tentativa de privatizagdo da
Codesa nos moldes que entende ser viavel, reencaminhe os respectivos estudos para o Tribunal,
antes, porém:

a) divulgue as ultimas versdes dos estudos de viabilidade do projeto, contendo as informagdes
técnicas, econdmico-financeiras, ambientais e juridicas, exceto quanto aos relatorios de due
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diligence contabil-patrimonial e juridica da Codesa, contemplando, inclusive, as analises realizadas
pelo Tribunal em decorréncia deste acompanhamento e os ajustes porventura promovidos no
modelo pelo poder concedente, em atencdo aos principios da publicidade e da transparéncia;

b) realize novas consultas publicas, em que se apresente ao publico estudo aprofundado das
alternativas de modelos portuarios existentes no mundo, sopesando riscos e vantagens de cada um
deles, e explicitando o enderegamento para cada um dos riscos identificados, com vistas a
fundamentar a escolha do modelo a ser adotado, em atengdo aos principios da eficiéncia ¢ da
motivacao dos atos administrativos;

¢) defina previamente quais serdo os mecanismos regulatorios complementares que coibirdo o
comportamento abusivo do futuro concessionario ao fixar os valores de remuneragdo para os
servigos portuarios basicos essenciais sob o regime de liberdade negocial e para a utilizagdo de
areas afetas as operagdes portudrias ndo ociosas, a exemplo da exigéncia de cddigo de conduta para
definicdo do valor dos aluguéis e da criagdo de parametros para fixa¢do dos valores a serem
cobrados pelos servigos de acostagem e armazenagem com base na pratica atual verificada na
Codesa;

d) defina a regulamentagdo futura a ser realizada pela Antaq acerca dos eventos e das
circunstancias caracterizadoras das infragdes que ensejam a aplicagdo das penalidades previstas na
clausula 23.2 da aludida minuta, bem como dos critérios objetivos que caracterizam as situagdes
descritas nos incisos I, IV e V, do art. 38, § 1°, da Lei 8.987/1995, que ensejam a deflagra¢do do
processo de caducidade, de forma a proporcionar efetividade a sua aplicagdo.”

E o Relatorio.
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VOTO

Cuidam os autos de acompanhamento de desestatizacdo, por meio da alienagao da
totalidade das agdes de titularidade da Unido, emitidas pela Companhia Docas do Espirito Santo
(Codesa), associada a outorga da concessao do servigo publico de administracdo dos portos
organizados de Vitoria e Barra do Riacho, no estado do Espirito Santo.

2. Trata-se de processo inédito, destinado a examinar o projeto da primeira desestatizacao
portuaria conduzida pelo Governo Federal. Os debates ocorridos neste acompanhamento serdo
proveitosos também, no que couber, na definicdo da modelagem das futuras desestatizagcdes, como
Itajai, Sao Sebastido e Santos.

3. A agilidade e a flexibilidade na gestdo, bem como a atragdao de capital privado, tém sido
apontadas como medidas necessarias para equacionar os gargalos do setor portuario. Isso ficou
evidenciado em diversos processos conduzidos por esta Corte de Contas, dos quais destaco a auditoria
operacional sobre limitagdes dos portos organizados em compara¢do com os terminais de uso privado
(Acordao 2.711/2020-TCU-Plenario).

4. Corrobora essa ideia o esfor¢o legislativo empreendido na MP 945/2020, convertida na Lei
14.047/2020, que foi regulamentada pelo Decreto 10.672/2021. Mudanga importante introduzida no
normativo foi que os contratos de concessao celebrados entre a concessiondria e terceiros, inclusive os
que tenham por objeto a exploracao de instalagcdes portudrias, serao regidos pelas normas de direito
privado.

5. Por meio do Decreto 9.852/2019, a Codesa e o servigo publico portuario por ela prestado
foram incluidos no Plano Nacional de Desestatizacdo (PND), regido pela Lei 9.491/1997 e pelo
Decreto 2.594/1998, e qualificada no ambito do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI),
conforme disposto no inciso II do caput do art. 4° da Lei 13.334/2016.

6. Burburinhos iniciais acerca da desestatizagdo da Codesa refletiam a inseguranca dos
usuarios ¢ interessados do setor portuario em relacdo ao encaminhamento dos contratos vigentes, a
possibilidade de concentracdo de mercado, ao abuso do poder econdmico e, até mesmo, em relagdo a
possibilidade de excessiva regulagdo.

7. Nesse cendrio, sobreleva a responsabilidade desta Corte em zelar para que o processo de
concessao seja pautado pelos principios da legalidade, da transparéncia e da publicidade. Partindo
dessa premissa, foi oportunizando ao poder publico responsavel pela condugao do feito e aos atores do
setor portuario o salutar debate acerca das questdes de relevo.

8. Foram produtivas as reunides realizadas entre a SeinfraPortoFerrovia e o Mlnfra, o
BNDES e a Antaq, resultando na imediata correcdo de irregularidades e implementacdo de melhorias
na modelagem.

9. Para que se tenha uma ideia da valorosa contribuicio do controle externo neste
acompanhamento, sobretudo no que tange ao principio da modicidade tarifaria, reproduzo a tabela
acerca dos impactos no modelo de desestatizacdo em decorréncia da atuacdo desta Corte (tabela 6-
peca 274):

~ Planilha inicial | Planilha final o
Informacgdes do modelo (19/8/2021) (30/9/2021) D %
Valor do direito de outorga (R$ mil) 665.595 471.605 -29%
Xleilll)or do contrato (VPL das receitas) (R$ 7 588.950 1.989.953 239
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Receita-teto

Tabela I (R$/TPB) (com Portocel e
TABR)

Tabela III (R$/ton) 5,20 2,63 -49%

Fonte: elaboragdo propria, informagdes extraidas da planilha elaborada pelo consércio Portos B

1,24 0,79 -37%

10. Foram significativas as alteragdes sofridas no modelo econdmico-financeiro da
desestatizagdo a partir dos exames técnicos deste Tribunal. Para o uso da infraestrutura de acesso
aquaviario (tabela I), verifica-se uma reducao de 37% (de R$ 1,24/TPB para R$ 0,79/TPB); e para o
uso da infraestrutura terrestre (tabela III), verifica-se uma redugdo de 49% (de R$ 5,20/TPB para R$
2,63/TPB).

11. No tocante aos investimentos, as obras de dragagem de manuten¢do foram valoradas
inicialmente em R$ 418.404.257,44. Apds questionamentos e sugestoes apresentadas pela unidade
instrutora, o valor foi reduzido para R$ 276.033.966,79. Verifica-se uma reducdo de 34%.

12. Essas alteragdes, evidentemente, impactaram o valor presente liquido do fluxo de caixa do
projeto, base para a defini¢do do valor de outorga para o leildao, que passou de R$ 719,5 milhdes para
R$ 441,1 milhoes. Essas importancias correspondem a média entre valor economico final apresentado
pelas duas empresas de consultoria, consorcio Porto B (R$ 471,6 milhdes) e Investor (R$ 410,7
milhdes).

13. No ambito do TCU, o acompanhamento de desestatizagdo observou os ritos processuais
internos e a seletividade da atuagao, nos termos da Instru¢ado Normativa-TCU 81/2018.

14. Em razdo do atraso na entrega de documentos completos, definitivos e atualizados,
imprescindiveis para a analise do mérito, houve prorroga¢do em dez dias do prazo definido na referida
instru¢do normativa, conforme despacho de pega 166.

15. Em continuidade, por se tratar do primeiro caso de desestatizacdo de porto organizado por
meio da alienacdo de acdes de titularidade da Unido, e reconhecendo que a atuagdo do Ministério
Publico junto ao TCU neste feito poderia contribuir e aprimorar a decisdo a ser tomada por esta Corte
de Contas, encaminhei o processo para o pronunciamento do parquet, ressaltando a urgéncia que o
caso requer.

16. Feitas essas consideragdes iniciais, passo a andlise dos principais achados e
encaminhamentos propostos pelas unidades técnicas e pelo MPTCU e consolidados na instrucao
transcrita no relatorio precedente.

I. Consultas/audiéncias publicas

17. No curso do processo de desestatizagdo, foram oportunizadas duas etapas de participacao
da sociedade.
17. A uma, Consulta Publica 19/2020-Antaq (pecas 76-80 e 95), em 4/2/2021, cujo escopo foi

a concessdo da administragdo dos portos de Vitoria e Barra do Riacho. Foram disponibilizados os
seguintes documentos para analise do publico: minuta do edital do leildo e seus anexos; minuta do
contrato de concessdo e seus anexos; estudo ambiental; estudo de engenharia; estudo de mercado;
plano de negocios referencial; ato justificatorio e seus anexos; e apresentagdo do modelo elaborada
pelo BNDES.

18. Nessa primeira oportunidade, foram colhidas 334 contribuigdes, que foram analisadas pela

Antaq no documento intitulado “Respostas as contribui¢des nos portos organizados de Vitoria e Barra
do Riacho” (peca 78, p. 9-218).
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19. A duas, Audiéncia Publica 2/2021-BNDES (peca 96), em 6/7/2021, cujo escopo foi a
alienagdo da totalidade das acdes de titularidade da Unido emitidas pela Codesa. Foram
disponibilizados novos documentos para consulta: sumario executivo dos estudos realizados; relatério
de modelagem de venda; minuta do contrato de compra e venda de agdes; e condi¢des de transicao
para os colaboradores da Codesa.

20. A segunda etapa de participagdo social resultou em doze pedidos de manifesta¢do oral e
dezessete contribuigdes por escrito, as quais foram analisadas pelo BNDES (peca 96).
21. A SeinfraPortoFerrovia mencionou que a Nota Técnica 6/2020/CGMC-

SNPTA/DNOP/SNPTA previa trés etapas de consulta/audiéncia publica durante o processo de
modelagem da desestatizagdo: (i) a primeira etapa para tratar das questdes relativas a concessdo do
servico publico de administragdo dos portos organizados; (ii) a segunda etapa para tratar das
informagdes referentes as condi¢des de eventual venda da empresa publica; e (iii) a terceira etapa,
realizada depois de publicada a resolucao do CPPI que aprovasse a modelagem proposta, para tratar de
todas as informagdes referentes 8 modelagem de venda da Codesa.

22. Com relacdo ao conteudo da Consulta Publica 19/2020-Antaq, a unidade instrutora
ressaltou que importantes informagdes nao foram disponibilizadas ao publico, conforme trecho abaixo
transcrito (pega 274, p.12):

“a) formula paramétrica para apuragdo do indicador de disponibilidade de areas operacionais e
respectivo nivel de atendimento minimo exigido (apéndice B do anexo 1 ao contrato de concessao);

b) memoéria de célculo para definicdo dos valores de receita teto fixados para os servigos de
utilizagdo de infraestrutura de acesso aquaviario e utilizagdo de infraestrutura operacional ou
terrestre (item 3.1.1 do anexo 3 ao contrato de concessio);

¢) premissas/critérios adotados para definicdo do valor do limite de dispersao tarifaria (apéndice B
do anexo 3 ao contrato de concessao).

46.A divulgacdo dessas informagdes traria maior segurancga juridica aos interessados em participar
do certame, contribuindo, assim, com a ampliacdo da competividade do leildo. Merece destaque a
necessidade de ter sido apresentada a memoria de calculo para definicdo dos valores de receita-teto,
ou, pelo menos, a explicitacdo dos critérios e premissas utilizados na modelagem tarifaria, ai
incluidas as informagdes relativas ao limite de dispersdo tarifaria, tendo em vista que tais valores
tém reflexo direto nas receitas estimadas ao longo de todo o periodo de concessao, e nos valores a
serem cobrados dos usuarios do porto, e representam o nicleo de toda a modelagem econdmico-
financeira da desestatizacdo.”

23. Além disso, sublinhou que foi submetido a consulta/audiéncia publica um modelo
preliminar de concessdo. A modelagem final, porém, sofreu diversas alteragcdes que ndo foram postas
em discussao.

24, No TCU, a documentagdo encaminhada pelo poder concedente ainda continha a
classificagdo de acesso restrito até a expedicao do ato decisorio respectivo, qual seja, a realizagdo do
leildo de desestatizagdo da Codesa, nos termos previstos no art. 7°, § 3°, da Lei 12.527/2011 (pega
111).

25. Consequentemente, diversas entidades e associacdes do setor portuario admitidas no
processo na condicao de amicus curiae ficaram impedidas de apresentar suas contribuigdes ao
processo de desestatizagdo em razao do sigilo das pegas.

26. Sobre esse assunto, no despacho de peca 166, frisei que esta Corte ja tinha enderecado
diversas determinagdes ao extinto Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil (MTPA) e a
Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (Antaq) no sentido de disponibilizarem, em certames do
setor portuario, documentagdo suficiente para que a sociedade possa compreender melhor os objetivos,
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metodologias e escolhas do Poder Concedente, em atencdo aos principios da publicidade e
transparéncia (ex vi dos Acordaos 122/2018 e 123/2018, ambos do Plenario).

217. Assim, constatada a atuagdo do poder concedente em possivel afronta aos principios da
administracao publica e a jurisprudéncia deste Tribunal, determinei a realizacdo de oitiva da Secretaria
Nacional de Portos e Transporte Aquaviarios (SNPTA).

28. As respostas remetidas ao TCU foram analisadas pela unidade instrutora, resultando em
proposta no sentido de levantar o sigilo destes autos, exceto quanto as pecas 58-59, que contém os
relatorios de due diligence contabil-patrimonial e juridica da Codesa, bem como quanto as pegas 249-
259, que contém documentos internos de planejamento da desestatizacao da Codesa.

29. Diante da urgéncia e importincia em se dar publicidade as questdes tratadas neste
processo, ¢ propiciar a efetiva participagdo das entidades como amicus curiae, acolhi, mediante
despacho a pecga 278, a proposta apresentada.

30. Com relagdo a realizacao de somente duas etapas de audiéncia/consulta publica, e ndo trés
como previsto na Nota Técnica 6/2020/CGMC-SNPTA/DNOP/SNPTA, a SNPTA apresentou os
seguintes argumentos:

30.1. Por ser um projeto pioneiro, ndo haveria, quando da elaboragdo da referida nota técnica,
total clareza sobre as etapas futuras do processo. Assim, o fluxo original teria sido revisto, para que a
segunda etapa de consulta publica fosse realizada somente depois da publicacdo da Resolugao CPPI
188/2021, e a terceira etapa originalmente prevista fosse eliminada.

30.2. A realizacdo de audiéncia publica em duas etapas com escopos especificos também teria
sido adotada na venda das seis companhias de distribuicdo de energia elétrica da Eletrobras e
concessao dos servicos por elas prestados.

30.3. Haveria suficiéncia das informag¢des disponibilizadas na Consulta Publica 19/2020-Antaq,
de modo que mais de trezentas contribuigdes teriam sido coletadas e respondidas.

30.4. As alteragdes entre a versao preliminar e final da modelagem teriam decorrido das proprias
sugestdes apresentadas pela sociedade, e que reinstalar o debate traria o risco de tornar o processo
infindavel.

31. A SeinfraPortoFerrovia considerou insuficientes as justificativas apresentadas. Defendeu
que o pioneirismo deste processo de desestatizagdo portuaria e a possibilidade de se replicar, com as
devidas adaptagdes, a modelagem aqui adotada em outros portos como Itajai, Sdo Sebastido e Santos,
demandaria ampla publicidade e discussdao das metodologias e premissas adotadas.

32. Sublinhou que as informagdes sigilosas representam o nucleo do modelo econdmico-
financeiro proposto para a concessao, e sao fundamentais para discussdes acerca dos valores tarifarios
que efetivamente impactarao o usudrio.

33. Sustentou que o debate acerca da avaliacdo econOmico-financeira deveria ter ocorrido
depois de publicada a Resolu¢do CPPI 188/2021, na terceira etapa de audiéncia publica, conforme
previsto inicialmente.

34. A partir dessa analise, no relatdrio preliminar, a SeinfraPortoFerrovia propos dar ciéncia ao
Minfra acerca das irregularidades e determinar que seja divulgado, com antecedéncia razoavel ao
adequado exame da matéria pelos interessados, todas as informagdes técnicas, econdmico-financeiras,
ambientais e juridicas constantes dos estudos de viabilidade, com destaque para o modelo econdomico-
financeiro do projeto, devidamente revisadas/atualizadas, ja considerando os ajustes decorrentes do
presente acompanhamento € outros que se mostrem necessarios.
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35. Oportunizada a manifestagao dos gestores, o MInfra se comprometeu ao cumprimento da
medida proposta. Acrescentou que, mesmo depois da publicacdo do edital, fixard prazo para andlise
adequada e formulagao de propostas pelos interessados em participar do certame.

36. Diante de tal compromisso, a unidade instrutora propugnou por manter a ciéncia ao 6rgao,
mas dispensar a determinacdo, sem prejuizo de que o TCU verifique a efetiva implementacao das
medidas.

37. Por outro lado, o MPTCU ressaltou a relevancia da participagao social neste processo de
desestatizacdo e considerou gravissimas as irregularidades apontadas pela SeinfraPortoFerrovia.

38. No seu entender, as audiéncias publicas ndo cumpriram os requisitos legais de publicidade
e transparéncia, e dotaram o processo de um carater impositivo, com base em decisdes desprovidas de
fundamentos técnicos. Considerou que o pioneirismo desta desestatizagdo seria um agravante,
sobretudo pela possibilidade de servir de modelo para as desestatizagdes futuras de portos de maior
relevo.

39. Por essas razdes, o parquet de contas pugnou por que este TCU determinasse ao MInfra o
reencaminhamento da documentacdo para o controle externo apos dar publicidade as versdes
completas e atualizadas dos estudos de viabilidade do projeto e apds realizar novas consultas publicas.

40. Passo ao exame do ponto.

41. Compartilho as preocupacdes externadas pelo MPTCU, ndo obstante dissentir das suas
conclusdes. Com efeito, antes da tomada de decisdo, diante da inequivoca relevancia e ineditismo do
empreendimento em questdo, deveria ser oportunizado, de forma ampla e efetiva, o debate com a
sociedade, de modo a democratizar e legitimar as decisdes politicas, bem como propiciar o controle da
atividade administrativa.

42. A complexidade do tema ultrapassa os limites da area portudria envolvida no projeto. A
modelagem da desestatizagdo impactard ndo apenas no cenario concorrencial intraportuario, mas
também nos diferentes portos € modais que competem com a Codesa pelo transporte de mercadorias.
Desse modo, uma maior amplitude e profundidade dos debates favoreceria o amadurecimento e a
aceitacao da decisao a ser tomada.

43. Para se alcancar esse objetivo, a audiéncia publica ndo pode ser uma etapa meramente
procedimental, mas deve garantir, sobretudo, a legitimidade material do processo.

44, Vale citar Margal Justen Filho, Curso de direito administrativo, 11?* edigao:

“Enfim, deve-se reputar como nula a audiéncia ou a consulta publica instaurada sem a existéncia de
uma proposta razoavelmente definida, que permita a discussdo com os interessados. Mais do que
isso, ¢ indispensavel que os agentes publicos, atuando nessas oportunidades, disponham de
conhecimento efetivo sobre os temas. Enfim, todas as propostas apresentadas deverdo ser
examinadas e discutidas.”

45. E sob esse prisma que deve ser feito o exame da validade e da eficidcia dos atos em
questao: o primeiro relacionado ao cumprimento do ordenamento juridico; o segundo, a produgdo dos
efeitos pretendidos.

46. No que diz respeito a validade do ato, ndo foram apontadas irregularidades. O aviso de
audiéncia foi publicado com antecedéncia; houve definicdo objetiva do tema a ser tratado e do
procedimento a ser seguido; o prazo para manifestacao dos participantes foi adequado; e houve exame
das contribui¢des apresentadas.

47. Além disso, ndo se pode dizer que o processo foi ineficaz, ilegitimo ou deficiente quanto a
participagdo social. Sublinho que foram recebidas e analisadas 334 contribui¢des na primeira consulta;
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doze pedidos de manifestagdo oral, além de dezessete contribui¢cdes por escrito ao projeto na segunda
audiéncia.

48. Vale ressaltar que as contribui¢des recebidas nao vinculam a decisdo da autoridade
publica, dado o carater consultivo desse procedimento. Ou seja, embora o administrador publico deva
analisar detidamente todas as manifestagdes, subsidios e sugestdes, acolhendo-os ou rejeitando-os, ele
ndo esta obrigado a segui-los.

49. Todavia, em reposta aos questionamentos da equipe de auditoria, o poder concedente
afirmou que as alteragdes supervenientes foram influenciadas pelas proprias sugestdes apresentadas
pela sociedade, com vistas ao aprimoramento do projeto.

50. Ora, se a tomada de decisdo ndo esta vinculada as contribui¢des recebidas, muito menos
pode depender de um novo ciclo de debate apds o aperfeicoamento das questdes. Embora fosse
fortemente desejavel que a modelagem final tivesse sido submetida a nova consulta publica, sobretudo
por se tratar de um leading case de desestatizacdo no setor portuario, essa falha por si s6 nao fere a
validade ou eficacia do ato administrativo a ponto de justificar medida do Tribunal tendente a paralisar
0 processo.

51. Nada obstante, hd que se ter em mente a jurisprudéncia desta Corte no sentido de que, caso
ocorram modifica¢des nas definigdes que constardo do processo licitatorio de concessdo que alterem
significativamente a concepcao apresentada em audiéncias publicas anteriores, as questdes deverdo ser
submetidas a nova audiéncia publica. (ex vi do Acordao 943/2016-TCU-Plenario)

52. Afora o injustificado descumprimento de etapa de participagdo social prevista na nota
técnica, a auséncia de informacdes minimas relativas ao modelo econOmico-financeiro do
empreendimento dificultou ao publico o exame adequado e minucioso acerca de pontos polémicos que
certamente impactardo na eficiéncia e nos custos do setor portudrio.

53. Este Tribunal entende que, nas audiéncias publicas que precedem as concessoes de
servicos publicos, devem ser incluidas nas discussdes as informagoes técnicas, economico-financeiras,
ambientais e juridicas constantes dos estudos de viabilidade, disponibilizando ao publico documentos
que permitam identificar claramente as metodologias, premissas e estimativas aferidas, calculadas e
utilizadas na tomada de decisdo. (ex vi do Acordao 925/2016-TCU-Plenario)

54. Embora tenha havido restrigdo ao acesso a documentos relevantes, pondero que o
ineditismo do caso possa ter acarretado duvidas ao poder concedente sobre a sensibilidade das
informagdes.

55. Na visdo da unidade instrutora, as falhas identificadas nas audiéncias publicas poderiam
ser corrigidas mediante determinagao ao 6rgao concedente. Esse ¢ também o meu posicionamento.

56. Ao revés, condicionar a manifestagdo de mérito desta Corte de Contas ao refazimento do
debate publico, sobretudo na avancada etapa em que estd o processo, além do atraso na atuacao estatal,
provocaria adiamento de investimentos e melhorias nos portos objeto desta outorga.

57. Feitas essas consideragdes, entendo que medidas propostas pelo Mlnfra, de divulgar as
informagdes revisadas/atualizadas previamente a publicagdo do edital e de fixar prazo para formulacao
de propostas pelos interessados, embora ndo elidam as irregularidades verificadas nas audiéncias
publica, podem, em certa medida, mitigar efeitos negativos delas decorrentes.

58. Destarte, considerando que outras desestatizagdes do setor portudrio ja se encontram em
andamento no ambito do poder concedente, entendo ser o caso de manter a determina¢do proposta no
relatorio preliminar, direcionando-a para processos futuros. Ja para o caso em tela, acompanho a
proposta final alvitrada pela unidade instrutora.
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59. Por fim, registro que, em memoriais a peca 288, o Mlnfra se posicionou favoravel ao
levantamento do sigilo também em relagdo as pecgas 249 a 259.

II. Modelo regulatorio adotado para a Codesa

60. O projeto de desestatizagdo da Codesa tem um nivel baixo de incertezas, visto que se trata,
na maior parte, de projeto brownfield; possui dois Unicos ativos (Porto de Vitéria e Porto de Barra do
Riacho); e possui tecnologias maduras.

61. Nesse cenario, ha menor risco de renegociagdo contratual, o que favorece a regulacao por
contrato. Contudo, foram incorporados alguns elementos da regulacdo discricionaria, a exemplo de
indices de qualidade do servico prestado ¢ metodologias de calculo dos fatores X e Q, que sdo
submetidos a revisdes quinquenais, o que corresponde a uma revisao tarifaria periédica (RTP). O prazo
contratual proposto ¢ de 35 anos, prorrogavel por mais cinco anos.

62. O certame ocorrera na modalidade leildo, com previsdo de contribuicdo fixa, com cerca de
70% do valor pago previamente a assinatura do contrato, e o restante (30%) em parcelas fixas anuais a
partir do sexto até o trigésimo ano da concessdo; e contribuicdo variavel, de 7,5% da remuneragdo
bruta anual da concessionaria. A SeinfraPortoFerrovia anotou que tais caracteristicas ndo favorecem a
aplicacdo do principio da modicidade tariféria.

63. Sera exigido o aumento e integralizagao de capital social pelo novo acionista da Codesa do
equivalente a 64,3% do valor ofertado a titulo de bonificagdo pela outorga, enquanto os 35,7%
restantes poderao ter como fonte recursos de terceiros ou recursos proprios do acionista.

64. Eventual agio sobre a contribuicdo inicial devera ser pago integralmente a vista, e deve
respeitar a mesma estrutura de capital proposta no modelo.

65. A estruturagdo de capital definida no modelo buscou garantir um nivel de alavancagem
inicial suficiente do concessiondrio e foi considerada adequada na andlise empreendida pela unidade
instrutora.

II1. Viabilidade técnica do empreendimento
II1.1. Estudo de mercado

66. O Complexo Portudrio de Vitoria e Barras do Riacho é composto pelos portos organizados
de Vitdria e de Barra do Riacho e pelas instalagcdes privadas situadas em suas proximidades, que
concorrem com o porto organizado pela movimentacao de cargas e/ou que compartilham com este os
acessos terrestres e/ou aquaviario. Nessa condi¢do, sdo onze terminais de uso privado (TUP) em
operagao e outros trés em fase de projeto.

67. No estudo de mercado, elaborado pela empresa Consércio Portos B, foi realizada a
projecao da movimentagao de cargas até o ano de 2060 (peca 64).

68. Embora haja expectativa de que os terminais privados em fase de projeto concorram pelas
mesmas cargas que os demais terminais do cluster do Espirito Santo, eles ndo foram considerados na
analise devido a imaturidade dos projetos. Também ndo foi considerada a explora¢ao do terreno
greenfield de Barra do Riacho, visto que as projecdes de demanda nao justificam a implantagao de um
novo terminal da érea.

69. Para a estimag¢ao da demanda potencial, serviram de base os seguintes estudos e dados:
Plano Nacional de Logistica Portudria — PNLP (2019), ano base de 2018; Plano Mestre do Complexo
Portuario de Vitoria e Barra do Riacho (2019), ano base 2017; e Anuéario Estatistico da Antaq.

70. A andlise focou nas cargas que responderam por mais de 80% da movimentacdo do Porto
de Vitoéria em 2020, a partir das informagdes extraidas do painel Estatistico Aquaviario da Antaq:
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contéineres (39,1%), adubos e fertilizantes (13,2%), ferro-gusa (10,2%), derivados de petroleo (10%),
escoria e cinzas (6,4%), marmore e granito (4,2%).

71. Foram considerados trés cendrios: i) cendrio base, sem a homologacdo da dragagem de
aprofundamento do Porto de Vitoria; ii) cenario 2, com a homologacdo da dragagem e as
produtividades atuais; iii) cenario 3, com a homologacao da dragagem e produtividades ideais (maior
valor entre as produtividades obtidas no anuario da Antaq e as produtividades atuais).

72. Para estimar a movimentacao ao longo da concessao, fez-se o cruzamento da demanda
tendencial com os dados de capacidade de cais nos diferentes cendrios. As conclusdes foram (peca
274, p. 32):

“(i) no cenario base, o porto conseguira atender a demanda tendencial até 2035, quando sera
atingida a capacidade de cais, com movimentagdo maxima de 10.620 mil toneladas em 2060;

(ii) no cenario 2, o porto tera capacidade de cais disponivel até 2040, com movimentacdo maxima
de 10.950 mil toneladas em 2060; e

(iii) no cenario 3, adotado no modelo de desestatizagdo, a capacidade de cais sera atingida somente
em 2053, com movimentagao total de 13.329 mil toneladas em 2060. no cenario 3, que resulta no
ponto de movimenta¢do maxima.”

73. Na condicao observada no cenério 3, a estagna¢ao da movimentagdo de carga ocorrera bem
proxima ao final do periodo da concessdo, razdo pela qual nao foram previstos investimentos
obrigatdrios associados ao aumento da capacidade do porto.

74. A SeinfraPortoFerrovia considerou adequada a utilizagdo de dados de movimentagdo
extraidos do plano mestre (demanda tendencial), visto que o complexo do Porto de Vitoria ja estd em
operagcdo e possui matriz de cargas consolidada. Também considerou apropriada a utilizagdo do
cenario 3 de capacidade de cais. Nessas condi¢des, a estagnagdo da movimentagdo acontecera apenas
no ano de 2053, muito proximo a previsao de término do contrato de concessao.

75. Ressaltou que, embora ndo sejam previstos investimentos obrigatérios, a ampliagdo da
operagdo portuaria podera ser feita com a redugdo de areas ociosas no porto organizado (atualmente
em torno de 50%). Além disso, podera haver ganhos de produtividades com investimentos em novos
equipamentos (sob responsabilidade os operadores portuarios, € ndo do concessionario), melhoria na
gestdo de contratos e readequacdo de modais e infraestrutura.

76. A unidade instrutora relatou algumas particularidades dos terminais de uso privado que
compartilhardo o canal de acesso aquaviario gerido pela concessionaria (Companhia Portuéria Vila
Velha - CPVV, TUP Portocel e Terminal Aquaviario Barra do Riacho - TABR). As condi¢des dos
contratos atualmente vigentes refletirdo no inicio da cobranga de tarifa pelo uso dessa infraestrutura,
sob o mecanismo da receita-teto.

77. O uso da infraestrutura de acesso aquaviario ¢ remunerado pelas tarifas da tabela I,
definida pela Codesa. No caso do CPVV, a cobranga se manterd com base na tabela I durante o
periodo de transi¢do (os primeiros seis meses do contrato de concessdo), e somente depois desse
periodo poderao ser fixadas pela concessiondria.

78. No caso do TABR, a tarifa é fixada no Contrato de Concessdo de Direito Real de Uso
59/2008, que tem vigéncia até outubro/2033. As condigdes contratadas, enquanto estiverem vigentes,
devem respeitadas pela concessionaria do porto. Somente com o término contratual que o TABR estara
sujeito as tarifas fixadas pela vencedora do certame.

79. A SeinfraPortoFerrovia identificou, na planilha do modelo econdmico-financeiro
inicialmente apresentada ao TCU, a alocagdo de receitas provenientes do TABR logo depois de
encerrada a fase de transi¢do, mas a impropriedade ja foi corrigida pelo poder concedente.
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80. De todo modo, no relatorio preliminar, a unidade instrutora propds recomendar ao poder
concedente que faga constar no contrato de concessao essa particularidade na remuneracgao pelo uso da
infraestrutura de acesso aquaviario, durante a vigéncia do Contrato de Concessdo de Direito Real de
Uso 59/2008.

81. Considerando que houve manifestagdo expressa do poder concedente quanto a
implementa¢do da medida, deixa-se de propor a recomendagao.

82. A Portocel faz a gestdo da infraestrutura do acesso aquaviario mediante pagamento de
tarifa definida no termo de compromisso, vigente até marg¢o/2041. Nos termos acordados, a retomada
da gestdo do canal ocorrera tao logo a Portocel deixe de ser o Gnico terminal em operagdo no Porto de
Barra do Riacho.

83. Essa condicdo ja estd materializada desde 2013, quando teve inicio as operagdes do TABR.
Em razio disso, secretaria especializada ressaltou que, apds periodo de transi¢do, a Portocel estara
sujeita as tarifas fixadas pela futura operadora em virtude do uso da infraestrutura de acesso
aquaviario.

84. Adicionalmente, considerando a possiblidade de alteracdes do sistema ferrovidrio atual
impactar nos custos ¢ na demanda do projeto de desestatizacdo da Codesa, ordenei, no despacho de
peca 166, a oitiva da SNPTA para que se manifestasse acerca do contetido do documento encaminhado
ao meu gabinete pela Federacao das Industrias do Espirito Santo (Findes).

85. O concedente esclareceu que no PNLP e o Plano Mestre do Complexo Portuério de Vitoria
e Barra do Riacho 2019, que serviram de base para o referido estudo, foram consideradas as cargas
movimentadas pelo modal ferroviario.

86. Embora o ano-base dos documentos seja 2017, o BNDES atualizou os dados. Na
oportunidade, realizou entrevistas e reunides com diversos atores do complexo portuario, inclusive
com as atuais concessionarias de ferrovias ¢ com a Findes. Nao foram citadas alteracdes ou
investimentos em ferrovias.

87. Ainda que se fale em prorrogagdo antecipada das concessdes ferroviarias, o MInfra alerta
que considerar, no cendrio-base da desestatizacdo, um evento em fase inicial de maturagdo, poderia
gerar risco de frustragdo da demanda.

88. A secretaria especializada concordou com o poder concedente e acrescentou, fazendo
analogia entre os casos, que os terminais de uso privado em fase de projeto e a exploragdo do terreno
greenfield de Barra do Riacho também ndo foram considerados no estudo de demanda, em face da
imaturidade desses projetos.

89. Sobre o ambiente concorrencial em que a Codesa estd inserida, a SeinfraPortoFerrovia
apresentou as seguintes consideracdes.

90. O Plano de Desenvolvimento e Zoneamento (PDZ) do porto, embora elaborado por uma
autoridade portuaria privada, devera ser aprovado pelo poder concedente. Considerou que esse
mecanismo seria adequado para mitigar o poder de mercado da concessionaria, pois a liberdade
negocial estaria condicionada ao atendimento das cargas previstas no PDZ.

91. Embora o Porto de Vitoria detenha exclusividade na movimentacdo de contéineres no
cluster do Espirito Santo (contrato de arrendamento com o TVV, com vigéncia até 2048), verificou-se
forte concorréncia de outros portos da regido Sudeste. O mesmo ocorre em relagao ao ferro-gusa.

92. Assim, sublinhou que a tentativa de abuso nos precos praticados pelo concessionario para a
movimentagdo de cargas exclusivas acarretaria deslocamento da demanda para outros portos da regiao,
com redu¢do das receitas do concessiondrio. Por outro lado, haveria incremento nos custos logisticos
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decorrente do uso de outros modais (como frete rodovidrio para deslocar a carga até outro porto),
prejudicando o usudrio final.

93. Entendeu que a manutencao pelo futuro concessionario das condi¢des estabelecidas nos
contratos de arrendamento celebrados com o Poder Publico, associada a concorréncia interportos e a
existéncia de regulagdo tarifaria capaz de coibir eventuais abusos de poder de mercado, seriam
adequadas para minimizar eventual pratica de pregos abusivos.

94, Em relagdo a escoria, carga propria movimentada em terminais privados, o Porto de
Vitéria se beneficia do excedente de produgdo das empresas. Embora ndo haja concorréncia intra ou
interportuaria, considerou que os mecanismos regulatérios previstos no contrato de concessao seriam
suficientes a assegurar o atendimento dessa carga.

95. Para as demais cargas relevantes (fertilizantes e derivados do petrdleo), ndo ha que se falar
em monopolio do Porto de Vitoria no cendrio atual. Desse modo, entendeu a existéncia o cenario
concorrencial por si s6 deve frear eventual abuso de poder de mercado do concessionario.

96. Com vistas a evitar a concentragdo excessiva de mercado, a modelagem da desestatizagao
segrega a administragdao do porto das atividades operacionais. Para isso, ha vedagdo de participagao de
empresas (e seu grupo econdémico) que possuam contrato de arrendamento ou contrato de adesdo de
terminais localizados no complexo portuario.

97. Em alternativa para ampliar a concorréncia no certame, a modelagem admite a participagao
dessas empresas como membro de consércio, com participagdo individual de até 15%, e soma das
participagoes de até 40%.

98. A SecinfraPortoFerrovia anotou que os armadores tém passado a controlar diversos
terminais portudrios, notadamente de contéineres, com verticalizacdo da cadeia logistica e significativo
poder de mercado frente aos demais atores do setor.

99. Em razdo da auséncia de vedacdes a participagdo de armadores e/ou operadores
ferroviarios, solicitou ao poder concedente que apresentasse os mecanismos regulatorios previstos na
concessao com vistas a coibir eventuais praticas anticoncorrenciais na hipdtese de esses players
vencerem o leildo.

100. A medida foi atendida mediante a incorporacdo, na minuta do contrato de concessdo, dos
seguintes mecanismos regulatorios (paragrafo 247 do relatério de acompanhamento):

“a) diretriz geral (clausula 2.3): a autoridade portuaria deverd orientar sua atuagdo para
racionalizacdo e otimizagdo do porto organizado, assegurando a competicio e o tratamento
isondmico aos usudrios, “notadamente aos Exploradores de Infraestrutura Portuaria, aos detentores
de contratos de adesdo e aos Operadores Portuarios”;

b) planejamento portuario (clausula 8): o PDZ proposto pela concessionaria devera ser submetido a
consulta aos usuarios e ao Conselho de Autoridade Portudria (CAP) e aprovado pelo poder
concedente, de modo que o atendimento dos mercados e cargas seja monitorado ex-ante,
minimizando riscos de a concessiondria promover alteragdes no PDZ com beneficio de
determinadas cargas/usuarios em detrimento dos demais;

¢) definicdo das tarifas (clausula 15.4): as tarifas portuarias deverdo ser baseadas em “critérios
objetivos e ndo discriminatorios, tais como horario, dia, sazonalidade, facilidades disponiveis para
o usuario e nivel de servico”, respeitados os limites contratuais atinentes a tarifa-teto média e o
limite de dispersdo tarifaria, para as tarifas reguladas. Tal mecanismo deve complementar as
restricdes mercadologicas/concorrenciais a que o porto estiver sujeito. Além disso, eventuais
alteracOes nos valores das tarifas deverdo ser comunicadas a Antaq e aos usuarios do porto com
antecedéncia, com possibilidade de suspensdo de sua implementacdo pela agéncia reguladora se
identificada infracdo aos termos do contrato e/ou prejuizo potencial aos usuarios, minimizando
riscos de discriminagdo nio justificada entre cargas e/ou usuarios;
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d) regulamento de exploragdo do porto (REP) (clausula 11.2.18 e anexo 1): o REP contém normas
operacionais relacionadas ao funcionamento do porto, a exemplo de regras para ordenagdo da fila
de navios que desejam acessar o porto, com defini¢do de prioridade ou janelas de atracagdo
conforme o tipo de carga transportada. O REP sera elaborado pela concessiondria e devera ser
disponibilizado ao publico com vistas ao controle social, por meio de denuncias oferecidas a
Antaq; além disso, alteragdes no REP deverdo ser submetidas ao poder concedente e a Antaq com
antecedéncia, com tempo habil para identificagdo de impropriedades na proposta. Tais mecanismos
permitem o monitoramento da isonomia nas regras operacionais definidas para os diferentes
usudrios e cargas do porto organizado;

¢) monitoramento de areas operacionais ociosas (clausulas 10.9 e 10.10): a ociosidade atual do
Porto de Vitodria ¢ ocasionada por questdes competitivas, mas, no futuro, ndo podera ser resultado
do racionamento de areas portudrias pelo concessionario. A Antaq, a partir de dentncias oferecidas
por terceiros ou por meio do monitoramento do indicador de disponibilidade de areas operacionais
(I6), podera determinar a realizacdo de chamadas publicas de oferta por interessados, instaurar
processo administrativo sancionador e determinar a contratagcdo de terceiros interessados, de modo
a evitar a recusa injustificada da concessionaria em celebrar contratos para movimentar cargas
conforme o planejamento previamente aprovado pelo poder concedente;

f) poder fiscalizatorio e regulatorio da Antaq (clausulas 11.3 e 22): a fiscalizagdo da concessao sera
exercida pelo poder concedente e pela Antaq, nos limites de suas competéncias. O ente privado
devera dispor de banco de dados, contendo informagdes da concessdo, tais como tarifas e outras
remuneracdes, dados de trafego de embarcagdes, cargas processadas no periodo, com acesso
irrestrito a agéncia reguladora; além disso, os usuarios/interessados poderdo apresentar denuncias a
Antaq em face de eventuais abusos na atuacdo da concessionaria.”

101. Verifico que as medidas sugeridas neste topico foram devidamente implementadas pelo
Minfra. Cabe enaltecer o competente trabalho técnico empreendido pela SeinfraPortoFerrovia e, mais
uma vez, a rapida resposta do poder concedente com vistas a solucionar as fragilidades e
inconsisténcias encontradas na modelagem.

102. O aperfeicoamento das questdes ¢ reflexo do constante didlogo institucional promovido
pelo TCU e do seu importante papel no sentido de contribuir, por meio do controle externo, para a
melhoria da gestao publica em beneficio da sociedade e do desenvolvimento econdmico do Brasil.

I11.2. Parametros de desempenho

103. Foram definidos seis indicadores de desempenho para a concessdo: I1) indicador de
manuten¢do da profundidade minima do canal e dos bergos; 12. indice de desempenho ambiental
(IDA); I3. indicador de disponibilidade de infraestrutura (acesso aquaviario e terrestre); 4. indicador
de atendimento de notificacdes da Antaq e reincidéncias; I5. indicador de tempo médio de estadia; 16.
indicador de disponibilidade de areas operacionais.

104. Os indicadores 11, 12, 13, 14 e IS5 afetam célculo do fator Q, que, por sua vez, ¢ considerado
no calculo do reajuste da receita-teto das tarifas reguladas. Tais indicadores visam avaliar a atuagao do
concessionario no desempenho das fungdes de autoridade portuaria, com foco no
provimento/disponibilidade de infraestrutura de acesso aquaviario e terrestre.

105. Assim, caso ndo seja alcangado pelo concessionario o desempenho minimo, sera aplicado
reajuste nos valores da receita-teto das tarifas reguladas, a fim de equilibrar o servi¢o prestado a sua
remuneracdo. Em relacdo aos aspectos com reflexo direto na receita auferida, Antaq entendeu
desnecessario o estabelecimento de indicadores, pois, nesses casos, 0 proprio concessiondrio tera
incentivo a buscar ganhos de produtividade.

106. Contudo, a SeinfraPortoFerrovia pontuou que a falta de um indicador atrelado a
movimentagdo de cargas pode levar o concessionario a promover aumentos indevidos nos valores de
tarifas portudrias para compensar eventuais perdas no volume de servigo.
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107. Os gestores argumentaram que a concorréncia interportudria e intraportudria seria capaz de
evitar comportamentos abusivos. Todavia, a unidade instrutora registrou que, embora existam
terminais privados que poderiam, em tese, regular os precos via concorréncia, na pratica isso pode nao
ocorrer, visto que sdo portos pertencentes a cadeias verticalizadas, cujo interesse na movimentagao de
cargas de terceiros ¢ residual.

108. Além disso, argumentou que a possibilidade de restringir precos via concorréncia
interportos ¢ limitada, em fun¢do do custo de outros modais.

109. Assim, nao foi esclarecido como a concorréncia poderia ser suficiente para, em conjunto
com o modelo proposto, mitigar comportamentos de abuso de poder de mercado pelo concessiondrio e
pelos operadores das areas portudrias em um ambiente de liberdade na fixagdo de tarifas e precos.

110. O indicador 16, embora ndo participe do calculo da receita-teto das tarifas reguladas, tem
funcdo informativa do nivel de osciosidade do porto. Caso seja identificada osciosidade superior a
40%, cabera a Antaq promover chamada publica para exploracdo das areas, cabendo ao concessiondrio
viabilizar as contratagdes.

111. Para a verificagdo do desempenho, podera ser contratada empresa terceirizada, indicada,
contratada e remunerada pela concessiondria, podendo a Antaq vetar a escolha. Além disso, vale
anotar que, na revisdo dos parametros da concessdo, prevista para ocorrer a cada cinco anos, 0s
indices, bem como a metodologia de calculo do fator Q, poderdo ser revistos pela agéncia.

112. Nesse ponto, friso a jurisprudéncia acerca da contratacdo de terceiro pela concessionaria
para auxiliar no acompanhamento e na fiscalizacdo da concessdo, de modo a subsidiar o concedente
com informagdes sobre o desempenho da concessiondria. Em tais casos, € necessario o
estabelecimento de mecanismos para reducdao de conflitos de interesses e de regras que sujeitem o0s
documentos e pareceres elaborados pelo terceiro a validagdo por 6rgao técnico do poder concedente.
(ex vi do Acordao 1.766/2021-TCU-Plenario)

113. Quanto aos demais aspectos relativos aos parametros de desempenho, nao
foram identificadas outras impropriedades, nem oportunidades de melhoria.

IV. Viabilidade econdomico-financeira do empreendimento

114. As competéncias dos orgdos e entidades envolvidos nos projetos de desestatizacdo da
Codesa estao estabelecidas no Decreto 9.852/2019, sem prejuizo de outras atribui¢des previstas na
legislagdo especifica:

“§ 2° O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES serd o responsavel
pela execucdo e pelo acompanhamento das medidas de desestatizagdo de que trata o caput, nos
termos do § 1° do art. 6° e para o exercicio das atribuigdes de que trata o art. 18, ambos da Lei n°
9.491, de 1997.

§ 3° A Codesa encaminhard ao BNDES as informacdes, os dados e as plantas relativos ao
empreendimento publico federal a que se refere o caput.

§ 4° A Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios acompanhara os estudos técnicos contratados
pelo BNDES para a estruturagdo ¢ implementacdo das medidas de desestatizacdo de que trata
o caput ¢ aprovara as minutas de edital e de contrato de concessdo do servi¢o, sem prejuizo das
competéncias atribuidas ao BNDES.

§ 5° O Ministério da Infraestrutura adotard as providéncias para a formaliza¢do do instrumento
juridico a ser firmado entre a Unido e o BNDES para a viabilizagdo ¢ o acompanhamento dos
estudos necessarios ao cumprimento do disposto no § 2°.

§ 6° O disposto no § 1° ao § 4° ndo afasta a competéncia do Ministério da Infraestrutura para
coordenar ¢ monitorar as medidas de desestatizagdo, incluida a competéncia para aprovar os
resultados parciais e finais dos estudos a serem elaborados pelo BNDES.”

12

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 69783338.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9491.htm#art18
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9491.htm#art18

m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 029.883/2017-2

115. Assim, para a estruturacdo do projeto de desestatizagdo, o BNDES promoveu a contratacao
de consultoria para a elaboracdo dos seguintes estudos: (i) avaliagdo econdmico-financeira, realizada
pela empresa Investor Consulting Partners Consultoria; e (i) due diligences contabil e juridica; modelo
institucional e regulatorio; estudo de mercado; avaliacdo econdomico-financeira; modelagem de venda;
servicos técnico-operacionais; suporte a divulgacdo e realizagdo do leildo, realizados pelo consoércio
Portos B - Portos Brasil.

116. A SeinfraPortoFerrovia chamou atengao para o fato de que nao houve validagao formal dos
estudos elaborados pelas empresas de consultoria, nem pelo BNDES, nem pela Antaq, tampouco pelo
Mlinfra.

117. Segundo a unidade instrutora, a falta de revisdo acurada e de validacdo dos estudos
contratos pelo Poder Publico acarretou uma grande quantidade de inconsisténcias nos documentos
submetidos a apreciacdo do TCU e contribuiu para atrasos na analise.

118. Foram apontadas falhas de calculos nas planilhas e ndo atualizagdo de informagdes;
alocagdo de custos e despesas operacionais em duplicidade; falhas na redacdo das minutas juridicas;
alocacao de valores incorretos a titulo de cobranca de tarifa de infraestrutura de acesso aquaviario do
terminal de uso privado TABR; alocagdo indevida de gastos com manuten¢do/dragagem (foram
incluidos na base de e também alocados como custos diretos associados a prestacdo do servigo);
alocagdo indevida de despesas com depreciacdo; inconsisténcias de valores nos
estudos/documentos/planilhas produzidos pelo BNDES e pelas empresas de consultoria.

119. Conforme relatado, as corre¢cdes no modelo da desestatizacao, decorrentes da atuacao desta
Corte de Contas, ensejaram impacto da ordem de R$ 237 milhdes no valor economico do
empreendimento (valor do direito de outorga).

120. A unidade instrutora sublinhou a necessidade de maior envolvimento da Antaq na
validagdo da modelagem regulatoria proposta, visto que é competéncia primdria da agéncia a regulagio
de matérias afetas as concessoes destinadas a exploragdo de portos organizados (Lei 10.233/2001).

121. Diante dessas constatacdes, foi proposto no relatorio preliminar: dar ciéncia ao Mlnfra
acerca da precariedade da documentagao enviada para apreciacdo do TCU; recomendar ao MInfra e a
Antaq que, nos proximos processos de desestatizagdo de portos publicos, avaliem a conveniéncia e a
oportunidade de criar mecanismos efetivos de validacdo e aprovagao da modelagem regulatoria
proposta.

122. Oportunizado o debate, o poder concedente se dispds a revisar o fluxo de avaliacdo,
validagdo e aprovagdo dos documentos produzidos no dmbito dos processos de desestatizagdo de
portos publicos, com envolvimento ndo s6 da Antaq, como também dos demais entes governamentais
participantes do processo.

123. Desse modo, a proposta de recomendagao foi retirada, mas mantida a de ciéncia.

124. Entendo que a recomendacdo deve ser mantida, direcionando-a para futuros processos de
desestatizagdo do setor portuario. Com efeito, a auséncia de revisao e validacdo dos estudos
empreendidos pelas empresas de consultoria antes do encaminhamento da documentacdo ao TCU
acarretam, no minimo, inseguranga acerca da higidez das informacodes. Isso demanda maior tempo de
trabalho da equipe de auditoria na conferéncia exaustiva das informagdes, podendo comprometer tanto
o prazo quanto a amplitude e a profundidade das analises.

125. Como demonstrado no relatorio de acompanhamento, os 6rgdos e entidades envolvidos no
processo de desestatizagdo, além de deter a expertise necessaria para conferir e validar os estudos, tém
a obrigagdo legal de atuar nesse sentido.

126. As inconsisténcias devem ser corrigidas o quanto antes. Os documentos remetidos ao TCU
precisam contar com um grau satisfatorio de confiabilidade das informagdes.
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127. Como se V€, essa constatacao ¢ recorrente em processos de desestatizagdo enviados para
analise desta Corte (Acordao 2.526/2015-TCU-Plenario):

“Destarte, pode-se inferir que foram encaminhadas ao Tribunal informagdes ndo fidedignas, pois,
ademais, conforme ponderado pela unidade técnica, ‘¢ possivel concluir que os documentos
encaminhados a esta Corte em 25/08/2015 foram remetidos antes mesmo de que houvesse a
defini¢do de premissas crucias para a analise da viabilidade economico-financeira das concessdes,
de que trata o art. 8° da Lei 12.783/2013, de forma que sequer os aspectos principais do projeto
haviam sido validados pelo Poder Executivo’.

Tal atraso, conquanto ndo tenha ocasionado significativo impacto na analise desse primeiro estagio
feita pela SeinfraElétrica, que se desdobrou de todas as formas para encaminhar ao meu gabinete
um exame conclusivo antes da publicagdo do edital do leildo, deve ser evitado. A inversdo da
ordem dos procedimentos, ao contrario de conferir a almejada celeridade ao processo concessorio,
apenas retarda o seu tramite, ao demandar diligéncias saneadoras incidentais. Acolho, portanto, a
proposta de determinagdo a Aneel relativa a este ponto.”

IV.1. Regulacio tarifaria

128. O modelo de venda da Codesa prevé outorga de concessao dos portos organizados de
Vitoéria e de Barra do Riacho, concomitante a alienagdo do controle societario da Codesa, nos termos
do art. 4°, incisos I e VI, da Lei 9491/1997:

“Art. 4° As desestatizagdes serdao executadas mediante as seguintes modalidades operacionais:

I - alienagdo de participagdo societaria, inclusive de controle acionario, preferencialmente mediante
a pulverizacao de a¢des;

()

VI - concessdo, permissao ou autorizacao de servigos publicos.”

129. A Seinfra anotou que o modelo de desestatizagao adotado foi fortemente inspirado na
privatizagdo dos portos da Australia, cuja caracteristica principal é dotar o concessionario de liberdade
negocial por meio de uma regulacao pouco restritiva. Naquele pais, a regulagdo vem sendo aprimorada
para coibir o abuso de poder do monopolista e a consequente escalada de precos.

130. Ressaltou que a estrutura tarifaria escolhida para Codesa amplia a liberdade de fixacao de
valores pelo concessionario, pois ndo adota preco-teto para diversos servi¢os portudrios essenciais, em
especial, os servigos de acostagem e de armazenamento temporario.

131. Entendeu que ndo foram apresentados estudos comparativos que justifiquem a adogdo de
modelo inspirado no australiano, em especial aquele utilizado no Porto de Melbourne, em detrimento
de outros modelos existentes atualmente em outros portos do mundo, sopesando riscos € vantagens de
cada um deles.

132. O Minfra apontou os mecanismos incorporados ao modelo para coibir a escalada de
precos: price-cap médio para uso da infraestrutura de acesso aquaviario e terrestre (servigo prestado
em regime de monopdlio); regulagdo ex post (supervisdo e monitoramento) pela Antaq das tarifas de
servicos com concorréncia (acostagem e armazenagem); respeito as condigdes dos contratos de
arrendamento e de autorizagdo de uso que estiverem vigentes; € monitoramento pela Antaq de praticas
anticompetitivas, como a recusa em contratar areas ociosas (indicador de disponibilidade de areas
operacionais).

133. A SeinfraPortoFerrovia contrapds os argumentos supracitados com o0s seguintes
posicionamentos: a regulacdo ex post seria recomendada somente na existéncia de um mercado que, de
fato, combata a escalada de precos; os mecanismos contratuais somente preveem controle a posteriori
de praticas abusivas relativas a aluguéis de areas operacionais; precos abusivos cobrados pelo

14

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 69783338.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 029.883/2017-2

concessionario podem ser repassados pelo operador portuario € ao consumidor final, o que demandaria
regulagdo.

134. Destacou que, no Porto de Melbourne, os servigos basicos (prescribed services) foram
regulados de forma a manter os precos em linha com a variacdo da inflagdo australiana. Prescribed
services incluem servicos de canal, de atracacdo, armazenamento de curto prazo e servigos de
instalacdo de movimentagdo de carga e outros servicos que permitem o acesso ou uso de locais ou
infraestrutura.

135. Diante do exposto, a unidade instrutora fez constar no relatério preliminar a seguinte
proposta de encaminhamento direcionada ao MInfra: 1) dar ciéncia acerca da falta de fundamentacao
na escolha do modelo de desestatizagdo; ii) recomendar, previamente a publicagdo do edital, a adogao
de mecanismos regulatorios dos precos dos servigos essenciais sob o regime de liberdade negocial e da
utilizag¢do de areas nao ociosas, bem como adotar, como servigos basicos essenciais, a cesta de servigos
utilizada no modelo regulatorio do Porto de Melbourne (prescribed services); iii) recomendar, para os
préoximos processos de desestatizagdo de portos publicos, a realizagdo de estudo aprofundado das
alternativas de modelos portuarios existentes no mundo.

136. Considerando que Mlinfra se manifestou de acordo com a criagdo de mecanismos
regulatorios, a secretaria especializada considerou que, uma vez implementadas as medidas, seria
mitigado o risco de escalada excessiva dos precos.

137. Contudo, fez ressalva aos servigos de acostagem. Reforcou que a contengao dos pregos
desse servico depende da competi¢do intraportuaria, que ¢ prejudicada pela barreira de entrada
decorrente da necessidade de construir novos terminais.

138. Por seu turno, o MPTCU frisou a falta de estudo aprofundado das alternativas de modelos
portuarios. Afirmou que o governo teria escolhido um modelo de desestatizagao de portos publicos
sem a devida fundamentagdo ¢ identificacdo de riscos associados. Adicionalmente, fez criticas ao
Private Landlord Port Model adotado na Australia, ressaltando os altos custos portuarios
experimentados naquele pais, e, por fim, propds:

“(...) determinar ao Ministério da Infraestrutura que sejam novamente encaminhados os respectivos
estudos a este Tribunal, caso o poder concedente mantenha o propdsito de realizar a concessdo
portudria em aprego, todavia, desta vez contendo a devida fundamentagdo, ai incluida a
identificacao de riscos e respectivos enderecamentos, em obediéncia aos principios constitucionais
da eficiéncia e da motivacao dos atos administrativos.

Ademais, de forma suplementar, cabe determinagdo, em vez de recomendagdo, ao Ministério da
Infraestrutura para que, neste e nos proximos processos de desestatizacdo de portos publicos, seja
realizado estudo aprofundado das alternativas de modelos portudrios existentes no mundo,
sopesando riscos ¢ vantagens de cada um deles, e explicitando o enderegamento para cada um dos
riscos identificados, com vistas a fundamentar a escolha do modelo a ser adotado, em atengdo aos
principios da eficiéncia e da motivagao dos atos administrativos.”

139. Apresento minhas consideragoes.

140. Sdo convergentes as analises realizadas pela SeinfraPortoFerrovia e pelo MPTCU, no
sentido de que a escolha do modelo de desestatizagdo deveria ter sido mais aprofundada, com
identificacdo e enderecamento dos riscos. Sobreleva, ainda, o fato de ser esta a primeira desestatizacao
portuaria no Brasil.

141. Todavia, a adogdo pelo TCU da determinagdo sugerida pelo parquet, nesse estagio em que
se encontra o processo de desestatizagdo, parece-me contraproducente. Explico.

142. Primeiro, conforme apontado no relatério de acompanhamento, consta dos autos
documento intitulado “Relatério de Modelo Institucional e Regulatorio” (peca 67), no qual foram
apresentadas alternativas de desestatizagdo: alienagdo do controle da Codesa e outorga de concessao
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do porto organizado; outorga de concessdo e liquidagdo da Codesa; parceria estratégica; TUP unico;
TUPs diversos em regime de condominio. Houve também analise comparativa das alternativas de
desestatizacdo, na qual foram listadas as vantagens e desvantagens/risco do modelo escolhido.

143. Adicionalmente, o poder concedente relatou que a escolha foi amplamente debatida em
mais de 170 reunides, com os diversos atores envolvidos e interessados no projeto; € houve
participagdo dos orgdos e entidades envolvidas no processo em dezenas de webinars, workshops e
seminarios acerca do tema.

144. Informou também a promocgao de consulta juridica a especialistas do setor, contratada pela
International Finance Corporation (IFC), em que foi tratada a questdo das experiéncias internacionais
na gestao de portos (pegas 257-258).

145. Segundo, cabe ressaltar que a escolha realizada ¢ compativel com a Constituicdo Federal e
com o arcabouco normativo que rege o setor. O modelo de venda, envolvendo alienagdo dos ativos e
concessao do servigo, esta prevista no art. 4°, incisos [ e VI, da Lei 9.491/1997.

146. Além disso, a concessao das fungdes da administragdao do porto e a exploracdo indireta das
instalagdes portuarias, com vedacao da exploracdo direta, estd prevista Decreto 8.033/2013 (artigo 20,
inciso II) e em sintonia com o art. 17 da Lei 12.815/2013.

147. Terceiro, o modelo escolhido mostrou-se aderente as necessidades de flexibilizacao e
atracdo de investimentos para setor portudrio. Também foram apontadas como vantagens o
equacionamento de passivos trabalhista, civeis e previdenciarios; a eficiéncia na gestao privada; e a
continuidade das operagdes portuarias.

148. Sublinho que, em auditoria operacional realizada pelo TCU, verificaram-se as limitagdes
dos portos organizados em compara¢ao aos terminais de uso privado (Acoérdiao 2.711/2020-TCU-
Plenério). Destaco os seguintes achados:

“ACHADO 1 - Apesar de ter apresentado avangos, o processo licitatorio para arrendamento
portuario € complexo, rigido e moroso, incompativel com a agilidade necessaria para a otimizagao
do espago publico”

“ACHADO 2 — O modelo de contrato de arrendamento portuario ndo confere aos terminais
arrendados e a Autoridade Portudria a flexibilidade necessaria para permitir adaptagcdes das
operagdes ao dinamismo dos fluxos de comércio e geram consequéncias negativas durante e apos a
execucdo contratual”

149. Nosso modelo landlord ¢ muito enrijecido em razao do arcabougo juridico-institucional do
setor publico brasileiro, em nada se assemelhando ao modelo /andlord praticado nos portos de Roterda
ou Antuérpia, sempre usados como referéncia no setor portudrio. Assim, a migragdo para o modelo
private landlord torna-se necessaria para que as autoridades portudrias usufruam da flexibilidade e
agilidade permitida pela aplicagdo do regime de direito privado as relagdes com terceiros.

150. Quarto, no que tange aos riscos identificados neste acompanhamento, a maior parte deles
ja4 foi ou sera tratado mediante implementagdo das medidas propostas por esta Corte, fruto do
proveitoso relacionamento interinstitucional promovido ao longo do processo.

151. Destarte, embora tenha havido falhas em formalizar os debates que permearam a escolha,
ndo me parece, com base nas informagdes presentes nos autos, que o poder concedente descumpriu
com o dever de motivar seus atos. Apesar dos riscos apontados pela unidade instrutora e ressaltados
pelo parquet, entendo que € necessario respeitar a decisdo discricionaria do poder concedente.

152. Nao obstante, acompanho as conclusdes dos pareceres precedentes no sentido de que a
fundamenta¢do do modelo de venda deveria ter sido formal e estruturadamente aprofundada, com
identificacdo e enderecamento dos riscos, e submetida a consulta publica. Diante do exposto, cabe
manter a ciéncia e a recomendacao acerca desse ponto.
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IV.2. Mecanismo de controle da dispersao tarifaria
153. Adotou-se, para a desestatizacdo da Codesa, o modelo misto de regulagao.

154. A exploragdo da infraestrutura operacional terrestre e da infraestrutura de acesso
aquaviario foi considerada servigo sujeito ao poder de monopdlio do concessiondrio, razdo pela qual a
receita sera submetida a um teto tarifario (revenue cap).

155. J& nos servigos portudrios inseridos em ambiente concorrencial, como uso das instalagdes
de acostagem e de armazéns, o valor tarifario estara sujeito apenas a supervisao € monitoramento pela
Antagq, realizada ex-post.

156. Durante o periodo de transi¢ao, que sao os primeiros seis meses do contrato de concessao,
havera manuten¢do das tarifas atualmente cobrada pela Codesa. Somente apds esse periodo, podera
haver cobrancga das tarifas impostas pela concessionaria.

157. Quanto aos contratos de exploracdo de area portudria, eles serdo livremente negociados
entre as partes e submetidos as regras do direito privado. Os contratos vigentes deverdo ser respeitados
nos mesmos termos em que foram celebrados, ressalvadas as negociagdes consensuais.

158. No modelo de regulagdo revenue cap, a composi¢ao do valor das tarifas devera considerar
a remuneracao de uma cesta de servicos, ou seja, o teto nao ¢ fixado em relagdo a cada servico, mas ao
conjunto deles. Assim, o concessiondrio mantém a liberdade de fixar os precos de cada servigo, desde
que seja observado o teto sobre a receita total.

159. Em razdo da possibilidade de discriminacdo exagerada de precos, foi previsto, na
modelagem, um limite de dispersdo, de modo a impedir que as tarifas sejam praticadas fora de uma
“faixa” em torno da média.

160. Nao obstante, a unidade instrutora registrou que o calculo do coeficiente de dispersao
depende do desvio padrao dos pregos fixados pelo concessionario, assim, ndo existe restricdo efetiva a
discriminacao de pre¢os no modelo proposto para a desestatizagdo da Codesa (peca 274):

“362. Tendo em vista que a receita-teto média foi o parametro adotado pelo regulador como
limitador tarifario, verifica-se que a estipulacio de pregos pelo concessiondrio pode ser
discriminatoria, pois basta que a “média” das receitas auferidas entre diferentes tomadores do
servigo respeite o limite estipulado. Em outras palavras, o operador contara com a flexibilidade de
estipular precos diferentes para consumidores e servigos diferentes, desde que, “na média”, o teto
seja obedecido.

363. A ideia por tras liberdade tarifaria permitida pela receita-teto, diferentemente de um preco-
teto, € permitir que o concessionario busque maximizar a eficiéncia de suas operagdes mediante a
pratica de valores diferenciados. Por exemplo, pode ser interessante para o concessionario oferecer
tarifas menores em horarios de baixa movimentagdo, como os periodos noturnos, para diminuir a
ociosidade e os hordrios de pico, bem assim praticar precos menores para clientes com maior
volume de movimentagao.

364. Assim, o trade-off estabelecido, a0 munir o concessionario de ampla flexibilidade, ¢ abrir a
possibilidade para a ocorréncia de praticas abusivas de subsidios cruzados e/ou condutas com
impactos sobre a concorréncia. Com vistas a coibir comportamentos oportunistas do futuro
concessionario, no que tange a discriminagdo de precos, o modelo tarifario adotado pelo regulador
estipulou limites inferiores e superiores de precos, denominado limite de dispersao tarifaria.”

161. O Minfra reconheceu a possiblidade de o concessionario ampliar a dispersao em caso de
desvio padrao elevado, mas afirmou que a concorréncia permitiria a negociagdo dos pregos; que ha
uma tendéncia de ancorar a tarifa-teto média e a dispersdo em razao das movimentagdes com
caracteristicas semelhantes; que remédios contratuais poderiam coibir a discriminagao.

162. A secretaria refutou veemente os argumentos apresentados (pega 274, p. 73):
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“Sob o prisma puramente estatistico, aproximadamente 99,5% de uma distribui¢do normal
encontra-se sob o intervalo coberto pelo limite de dispersdo, evidenciando que se trata de algo
indcuo para coibir abusividade. E mais, segundo os estudos encaminhados, a receita-teto foi
aplicada pela existéncia de monopolio na prestacdo dos servigos, assim, ndo merecem prosperar as
alegagdes apresentadas, pois defendem que a restricdo se dard por condi¢des de mercado e pela
caracteristica das cargas.”

163. Deu como exemplo a regulacdo da concessdo da Ferrovia Norte-Sul Tramo Central
(FNSTC), na qual a variabilidade da dispersdo foi fixada pela ANTT com o intuito de coibir e
monitorar a discriminagdo abusiva de precos (TC 026.071/2017-7).

164. Assim, no relatério preliminar, a secretaria propds determinacdo de ajuste do modelo
tarifario adotado para incorporar limite de dispersdo tarifaria que coiba adequadamente a excessiva
diferenciagcdo de pregos pelo futuro concessiondrio; e recomendacao para adotar modelo de dispersao
tarifaria com parametros de dispersao fixados e monitorados pela Antagq.

165. O Mlnfra propos a introdugd@o de limite maximo de 2,3 vezes (230%) o valor da tarifa-teto
média definida em contrato, que ¢ um parametro de dispersdo maxima em fun¢do do “afastamento” da
média verificado na Codesa em 2019/2020.

166. A SeinfraPortoFerrovia entendeu que a solugdo dada pelo MlInfra cria um limite de
dispersdo que nao pode ser definido pelo proprio concessionario, eliminando a possiblidade de
ingeréncia. Dispensa-se, portanto, a determinagdo anteriormente sugerida — entendimento com o qual
manifesto-me de acordo.

IV.3. Estimativa de investimentos (Capex)

167. Neste topico, foram analisados os investimentos obrigatorios estimados no montante de
R$ 476,4 milhoes (data-base dezembro/2020), a serem realizados durante todo o periodo da concessao.

168. Os investimentos obrigatorios previstos na concessao sao destinados a assegurar a
manuten¢do das operacdes atuais da Codesa, bem como suportar o crescimento de movimentacao de
cargas previsto no estudo de mercado. Ndo foram previstos investimentos voltados a ampliacdo da
capacidade da Codesa.

169. A SeinfraPortoFerrovia analisou os investimentos mais significativos do projeto, que
perfazem 80% da curva ABC: dragagem de manuten¢do no Porto de Vitéria (64%) e dragagem de
manuten¢ao no Porto de Barra do Riacho (24%).

170. Para a dragagem de manutencdo no Porto de Vitoria, a estimativa do volume de dragagem
tomou por base estudo de volumetria comparativa entre as batimetrias realizadas em fevereiro/2006 e
maio/2008, que resultou em 476.592,75 m?, para um periodo de dois anos. Os custos foram estimados
com base em servicos de dragagem ja contratados com o Porto de Vitoria, feita a devida atualizacdo
dos valores.

171. Chegou-se ao valor de R$ 16.881.297,90 por ciclo de dragagem. Ao longo do periodo de
concessao, sao previstos 18 ciclos, um a cada dois anos (R$ 303.863.362,25), sendo a primeira no ano
1 e a tltima no ano 35. Soma-se ao montante de gastos com dragagem as despesas com licenciamento
ambiental no valor de R$ 312.430,19, o que resulta no investimento de R$ 304.175.792,44.

172. A equipe de auditoria anotou a existéncia de estudo de volumetria mais recente, que tomou
por base as batimetrias realizadas em novembro/2017 e novembro/2020, que resulta num volume de
375.872,20 m?, para um periodo de trés anos.

173. O mesmo pardmetro foi utilizado a execucdo de servigos de dragagem de manutencdo no
canal ¢ nos ber¢os de atraca¢do do Porto de Vitoria. Nesse certame, foi considerado o volume de
dragagem de 466.446,97 m? (periodo de trés anos), por considerar um adicional para cobrir novos
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assorcamentos entre a batimetria realizada em novembro/2020 ¢ o efetivo inicio dos servigos de
dragagem.

174. Além disso, o fluxo de caixa do projeto considera a execucdo de obras de dragagem no
Porto de Vitoria ja no primeiro ano da concessdo, ou seja, foi prevista a execucdo de servigos de
dragagem em dezoito exercicios ao longo de toda a concessao, sendo a primeira no ano 1 e a ultima no
ano 35.

175. Dado que a ultima obra de dragagem foi realizada no Porto de Vitoria em julho/2021, a
unidade instrutora entende que a proxima dragagem ocorra somente deve ocorrer no segundo ou no
terceiro ano da concessao, conforme a frequéncia de intervengdes a ser definida.

176. No que concerne ao Porto de Barra do Riacho, a gestdo do acesso aquavidrio ¢, atualmente,
exercida pelo TUP Portocel. Depois dos primeiros seis meses do contrato de concessao (fase de
transicao), ocorrera a transferéncia de gestdo do acesso aquaviario para o concessionario.

177. O projeto considera a execug¢do de obras de dragagem no Porto de Barra do Riacho
somente a partir do quarto ano da concessao, totalizando a execu¢ao de onze ciclos de dragagem.

178. A estimativa do volume de dragagem tomou por base a ultima dragagem realizada pelo
TUP Portocel em 2020, que resultou em 192.000 m3, para um periodo de trés anos. Os custos também
foram estimados com base em servigos de dragagem do Porto de Vitoria (data-base julho/2011), feita a
devida atualizacao dos valores. O investimento em Barra do Riacho foi calculado no valor total de
RS 114.228.465,05.

179. A unidade instrutora ressaltou que para a elaboracdo de orcamentos, deve-se utilizar os
precos de referéncia obtidos em sistemas oficiais de custos (SINAPI ou SICRO), e somente em caso de
impossibilidade na adogao desses sistemas, podem ser utilizadas fontes alternativas como referéncia de
precos de mercado. Além disso, deve-se buscar os precos de referéncia na data-base mais proxima a do
contrato. Os indices de reajustamento, quando aplicados em periodos muito extensos, podem provocar
distorcoes significativas.

180. Outro ponto de relevo foi o BDI aplicado aos custos de mobilizagdo e desmobilizagdo, que
representam parcela consideravel do valor final estimado para as obras de dragagem (38%). Destacou
a jurisprudéncia desta Corte no sentido de que deve ser aplicado BDI reduzido aos custos de
mobilizacdo e desmobilizacdo quando representarem parcela consideravel do valor final estimado da
obra. (ex vi do Acordao 179/2017-TCU-Plenario)

181. A secretaria anotou que, para a execucdo do servigo de dragagem, estdo previstos dois
equipamentos: draga autotransportadora (hopper) e draga clamshell.

182. Chama atengdo o fato de que, para a realizagdao do servi¢o no Porto de Vitoria, foi previsto
inicialmente somente a draga hopper. Posteriormente foi inserida a draga clamshell, resultando na
propor¢cao de volume dragado de 90% para o primeiro equipamento e de 10% para o segundo.
Todavia, o orgamento comtemplando os dois equipamentos ficou 11% mais caro do que o primeiro.

183. No Porto de Vitoria, sobre a utilizagdo de estudo de volumetria de 2006-2008 em
detrimento do estudo recente de 2017-2020, o gestor alegou que eram os dados disponiveis a época.
Além disso, adotou critério mais conservador para estimar o volume sedimentado ao longo do tempo,
fazendo a previsao de ciclo de dragagem de manutengao a cada dois anos.

184. Na época que o estudo de engenharia foi realizado, ndo havia previsao de realizagdao da
dragagem de manuteng@o no exercicio de 2021, razdo pela qual foi adotado o entendimento de iniciar
o primeiro ciclo de dragagem no primeiro ano da concessao.

185. Em relagdo aos precos de referéncia, optou-se pela adocdo de dados especificos de
contratos do Porto de Vitoria por serem mais aderentes ao caso. Apesar de serem valores de 2011, que
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tiveram que ser atualizados até a data-base do projeto, a proximidade entre o valor de referéncia
R$ 16.881.297,90 e o valor contratado em 2021, R$ 16.530.000,00, reforgaria a tese de preco aderente
a realidade atual.

186. Acerca dos equipamentos escolhidos, o MInfra explicou que, embora a draga hopper tenha
menor custo, ela apresenta menor eficiéncia e maior risco de colisdo em areas criticas. Por outro lado,
a draga clamshell a tem maior custo, porém ¢ mais indicada para operar em areas criticas.

187. No que tange ao BDI, o concedente afirmou que o valor adotado de 30,92%, aplicado a
todos os itens do orcamento (inclusive mobilizagdo e desmobilizacdo), seria inferior ao limite de
30,95% aplicavel as obras portudrias, nos termos do Acérdao 2.622/2013-TCU-Plenario.

188. A SeinfraPortoFerrovia rejeitou as justificativas apresentadas em relagdo a defasagem dos
dados de volumetria e ao BDI praticado sobre os custos de mobilizacdo e desmobilizagao. Noutro giro,
acolheu os argumentos concernentes a escolha dos equipamentos e ao preco referencial.

189. Enfatizou que a utilizagdo do estudo de volumetria de 2017-2020 no Porto de Vitoria
permitiria a compatibilizagdo com ciclos de dragagem do Porto de Barra do Riacho, a cada trés anos.
O sequenciamento na execucao das obras de dragagem nos dois portos reduziria os custos de
mobilizagdo/desmobilizagdo pela metade do valor estimado no projeto. Alertou que se a dragagem
contratada em 2021 for concluida antes da transferéncia da Codesa, o primeiro ciclo pode ter inicio
somente no terceiro ano da concessdo. Com a implementagao de tais medidas, haveria uma redugdo de
39% no valor total do orgamento estimado com dragagem de manutencdo no Porto de Vitoria.

190. Diante do exposto, no relatorio preliminar foi proposta determinacdo ao Mlnfra para: 1)
considerar o primeiro ciclo de dragagem somente no ano 3 da concessdao, em face da execucdo de
obras de dragagem no exercicio de 2021, bem como adotar as premissas do recente estudo de
volumetria de 2017-2020; ii) revisar os custos estimados considerando a dragagem de forma
sequenciada nos portos de Vitoria e Barra do Riacho, com utilizacdo da mesma draga e redugdo dos
custos de mobilizacdo e desmobilizacao; iii) aplicar aos custos de mobilizagdo e desmobilizagdo o
valor de BDI reduzido, consoante disposto no Acordao 179/2017-TCU-Plenario.

191. O poder concedente se manifestou favoravel as medidas propostas pela unidade instrutora,
ressalvando a questdo da frequéncia de intervengdes no Porto de Vitoria, que deve ser mantida em dois
anos. Justificou que o assoreamento da area tem sido acima do esperado, acarretando restri¢des de
calado que afetam a performance operacional e financeira. A questdo foi evidenciada quando o navio
MV Nikkei Sirius apresentou carta de protesto a Codesa, alegando divergéncia em relagao a
profundidade homologada e prescrita na Resolugdo 110/2019.

192. Quanto ao volume dragado, o MInfra concordou com a utilizacdo dos dados obtidos no
estudo de volumetria de 2017-2020 (375.872,20 m?), acrescidas as tolerancias vertical e horizontal,
resultando em no volume final 424.042,70 m?, apurado para um periodo de trés anos. Sugeriu,
contudo, a adog¢do de um volume proporcional de 282.695,13 m?, mantendo-se o ciclo de dragagem a
cada dois anos.

193. A SeinfraPortoFerrovia manifestou-se de acordo com os apontamentos do Mlinfra,
ressaltando a necessidade de ajuste também na estimativa do volume a ser dragado no Porto de Barra
do Riacho, a cada dois anos, de modo a compatibilizar os ciclos de dragagem dos dois portos e usufruir
da redugao dos custos de mobilizagdo e desmobilizagao.

194. Diante dos compromissos apresentados pelo MlInfra, considero dispensavel a determinagao
conforme a proposta.
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IV.4. Obras de segregacao do acesso terrestre ao Porto de Vitoria (cais de Capuaba)

195. O acesso rodoviario ao cais de Capuaba consistira numa ligacdo rodovidria, na forma de
viaduto, que criara uma ligagdo expressa entre o atual complexo viario, no municipio de Vila
Velha/ES, e o Terminal Portuario de Capuaba.

196. O projeto prevé a construgao de dois viadutos em paralelo, com extensao aproximada de
3,95 quilometros, incluindo rampas e algas de acesso, sobrepostos a um parque linear. As obras estdo
estimadas em R$ 276,6 milhdes.

197. Cabera ao concessionario, no prazo de até dezoito meses a contar do inicio da concessao, a
elaboracdo do projeto executivo (estimado em R$ 8.297.310,00), que sera doado ao poder concedente.

198. A SNPTA esclareceu que a area do projeto ¢ adjacente ao porto organizado e, caso venha a
ser exigida a execugdo da obra pela concessionaria, podera ocorrer a revisao da poligonal do porto.
Ensejara também a revisdo extraordinaria do contrato para recomposi¢do do equilibrio econémico-
financeiro.

199. A Seinfra entendeu que, embora as obras de segregacdo do acesso vidrio ao cais de
Capuaba beneficiem a concessionaria e os usuarios do porto, elas deveriam ser precedidas de consulta
publica, sobretudo por ensejar revisao extraordinaria do contrato, com possibilidade de majora¢do das
tarifas.

200. Ressaltou que nao ha ainda normas especificas relacionadas a revisdo extraordinaria, o que
traz maior inseguranca juridica quanto a forma como se dara a execucao desse investimento, que esta
estimado em R$ 276,6 milhdes, o equivalente a 58% do total de investimentos previstos no contrato
original, da ordem de R$ 476,4 milhdes.

201. Sublinhou que por ndo estar o investimento previsto no edital, ndo sera objeto dos
descontos comumente oferecidos pelos interessados no processo competitivo da licitagao.

202. Por essas razdes, no relatorio preliminar a unidade instrutora propos: i) recomendar a
inclusdo, na minuta do contrato de concessao, cldusulas relativas a: obrigatoriedade de realizagao de
audiéncia/consulta publica previamente a inclusdo de investimentos; utilizagdo de recursos
provenientes das contribui¢des fixa e varidvel para fins de recomposicao do equilibrio econémico-
financeiro do contrato; mecanismos que assegurem a adequada estimativa do valor de investimentos;
1) recomendar a realizacdo de estudo de viabilidade com vistas a demonstrar a pertinéncia desse
investimento no ambito da desestatizagdo da Codesa.

203. Sobre a proposta, os gestores apresentaram os seguintes comentarios.

204. Sugeriram a criagdo de uma modalidade intitulada “investimento adicional”, para
contemplar propostas apresentadas pelo poder concedente ensejarem recomposi¢ao do equilibrio
econdmico-financeiro. A proposta, a exemplo das obras de segregacdo do acesso terrestre ao cais de
Capuaba, sera submetida a prévia audiéncia/consulta publica que terd uma regulamentagao da Antaq.

205. Além disso, registraram que o contrato tera previsdo de utilizagdo de recursos das
contribuicdes fixa e varidvel como uma das formas para recomposicao do equilibrio do contrato, tanto
nos casos de investimentos originados no mecanismo de proposta apoiada, quanto de investimentos
adicionais.

206. Diante das medidas apresentados pelo Mlnfra, dispensa-se a recomendagao.

207. Acrescenta-se que o concessionario podera realizar investimentos nao previstos no contrato
para a manuten¢do do nivel de servigo, dispensadas a aprovag¢do do poder concedente e a analise
prévia da Antaq, desde que exclusivamente as suas expensas € sem que haja recomposi¢ao do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Nesse caso, com o objetivo de manter a agilidade
necessaria, a audiéncia/consulta publica pode ser dispensada.
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V. Contabilizacao de ativos da concessao

208. A ScinfraPortoFerrovia evidenciou inconsisténcias na definicdo dos valores contabeis
estimados para o ativo intangivel, quando comparados ao valor da firma. Apontou duplicidade na
contabilizacdo de despesa com amortizagdo intangivel e com direito de outorga.

209. O ativo imobilizado, bem como os investimentos a serem realizados, foram contabilizados
na forma de intangivel, em decorréncia do disposto no ICPC 01 e no item 11 do OCPC 5.

210. O ICPC 01 ¢ a norma contabil que orienta os concessionarios sobre a forma de
contabilizacdo de concessdes de servigos publicos a entidades privadas. Sua adocdo foi detalhada na
orientagado OCPC 05, também emitida pelo Comité de Pronunciamentos Contabeis (CPC).

211. Em sintese, a unidade instrutora propds, no relatério preliminar, as seguintes
determinagdes: 1) ao Ministério da Infraestrutura, para que ajuste o valor contabil inicial das contas
patrimoniais denominadas “ativo intangivel” e “direito de outorga”, em atencdo ao disposto nos
documentos contabeis ICPC 01 (R1) e CPC 04 (R1); ii) a Antaq, para promova a regulamentacao da
aplicagdo da interpretagao contabil ICPC 01 (R1).

212. Em seus comentarios, os gestores alegaram que a reclassificacdo contabil sugerida pelo
TCU poderia se dar previamente ao processo de desestatizacdo ou apos a transferéncia do controle da
Codesa ao investidor privado, mas seria necessario que a Companhia contasse, previamente, com as
diretrizes regulatorias para promover o reconhecimento dos investimentos pré-existentes em bens
reversiveis.

213. A secretaria especializada contestou a ideia de que a determinagdo preliminar se trata de
uma mera reclassificacdo das contas do nao-circulante:

“A discrepancia do valor de fluxo da firma, avaliado em R$ 581,5 milhdes, pelo fluxo de caixa,
com o valor apresentado do ativo de R$ 960,8 milhdes, expde a falta de nexo entre a evidenciagdo
patrimonial e a avaliagdo apresentada, fato que deve ser corrigido sob pena de apresentar
informacgdes financeiras erroneas aos usuarios da empresa, especialmente investidores e
reguladores setoriais, bem como ndo atender aos critérios normativos contabeis, notadamente a
ICPC 01.

()

Ademais, a evidenciagdo patrimonial inflada nesse momento atrai riscos futuros de possiveis
renovagdes indenizadas sem o devido fundamento contébil, fato que deve ser mitigado nessa etapa.
Em outras palavras, o problema identificado ndo se refere a uma mera reclassificagdo, mas a uma
inconsisténcia na evidenciagdo da informagao contabil dos ativos ndo-circulantes, o que pode gerar
direitos futuros de indenizagdo pela ndo amortizagdo integral desses ativos, mensurados a valores
indevidamente elevados.”

214. Assim, quanto as corregdes contabeis, a equipe de auditoria fez o seguinte ajuste de texto
na proposta de encaminhamento: determinar ao MInfra que, previamente a publicagao do edital, retire
a duplicidade de valores originada pela simples adi¢do das contas patrimoniais denominadas “ativo
intangivel” e “direito de outorga”, pois elas representam o mesmo fundamento contabil, de forma que
o valor do Ativo Intangivel deve refletir apenas o direito de outorga que, conforme item 11 da
orientacdo contdbil OCPC 05, ¢ um ativo intangivel e/ou um ativo financeiro, ao passo que a conta
Imobilizado, caso exista, deve refletir apenas a parcela residual da infraestrutura ndo relacionada a
outorga.

215. Acolho as propostas apresentadas, enfatizando que o tratamento das contas patrimoniais,
com a devida contabilizacdo do direito de outorga e do ativo intangivel, impacta o modelo de
desestatizacdo com o aumento do valor de venda das acdes ¢ a redugdo proporcional da outorga
minima.
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V1. Consideracoes finais

216. Registro que as manifestagdes ofertadas pelas entidades admitidas nos autos na condigdo
de amicus curiae foram analisadas pela secretaria especializada, conforme pega 274, p. 141.

217. Incluido o processo na pauta desta Sessdo Plendria, vieram aos autos o Sindicato Unificado
da Orla Portuaria do Espirito Santo (SUPORT-ES) e a Associagao dos Terminais Portuarios Privados
(ATP) com pedidos de adiamento do julgamento (pecas 291 e 292).

218. Indefiro o pedido. Além de considerar que, na perspectiva do TCU, o processo esta
suficientemente instruido para o julgamento de mérito, sublinho que a desestatizagdo da Codesa, por
meio do Decreto 9.852/2019, foi qualificada no Programa de Parcerias de Investimentos da
Presidéncia da Republica (PPI). Por essa razdo, deve ser tratado como empreendimento de interesse
estratégico, com prioridade nacional, nos termos art. 5° da Lei 13.334/2016.

219. Pelo exposto, considerando que as falhas e inconsisténcias identificadas no presente
acompanhamento ja estdo, majoritariamente, em processo de saneamento pelo Poder Concedente,
manifesto-me em consonancia com o encaminhamento proposto pela SeinfraPortoFerrovia, com os
ajustes feitos ao longo do voto.

220. Em virtude de todo o exposto, voto por que o Tribunal adote a deliberagdo que ora
submeto a apreciagao deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 8 de dezembro de 2021.

Ministro BRUNO DANTAS
Relator
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ACORDAO N°2931/2021 — TCU — Plenério

1. Processo n® TC 029.883/2017-2.

2. Grupo II — Classe de Assunto: VII — Desestatizacao.

3. Interessados/Responsaveis: nao ha.

4. Unidades Jurisdicionadas: Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios; Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social; Companhia Docas do Espirito Santo; Ministério da
Infraestrutura.

5. Relator: Ministro Bruno Dantas.

6. Representante do Ministério Publico: Procurador Julio Marcelo de Oliveira.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Fiscaliza¢do de Infraestrutura Portudria e Ferrovidria (SeinfraPor).

8. Representacdo legal: Grazielle Fernandes Pettene, Pedro José de Almeida Ribeiro (163187/OAB-
RJ), Maritisa Mara Gambirasi Carcinoni, Lauro Luiz Studart Ledao (121.055/0AB-RJ), Estevao Gomes
Correa dos Santos (166597/OAB-RJ) e outros, representando Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social; Viviane Dias de Lima (25.506/OAB-ES), Luciana Spelta Barcelos (9.765/0AB-
ES), Greizi Lane Toledo Talon (15.576/0OAB-ES), Mariana Andrade Covre (14.524/OAB-ES), Willian
Gurgel Gusmao (14.605/0AB-ES) e outros, representando Federagdo das Industrias do Estado do
Espirito Santo; Marcelise de Miranda Azevedo (13811/OAB-DF), representando Sindicato Trab Port
Port Avulso Vinculo Emp Portos e S; Ingrid Nathalia de Paiva Dantas, Guilherme Ornelas Monteiro e
outros, representando Associagdo de Terminais Portudrios Privados; Ataide Mendes da Silva Filho
(174.174/0AB-SP), representando Federacdo Nacional das Operacdes Portuarias; Felipe Correa
Castilho (35.039/0AB-DF) e Carla Carolina Pecora Gomes (308126/OAB-SP), representando
Associagao Brasileira dos Terminais Portuarios; Adriano Barcelos Romeiro (97403/OAB-RJ), Paulo
Roberto Pires Ferreira (77237/OAB-RJ) e outros, representando Sindicato da Guarda Portuaria No
Estado do Espirito San; Nabila Gomes Santos (21151/OAB-ES) e Luiz Fernando Barbosa Santos
(21130/0OAB-ES), representando Associagdo dos Operadores Portuarios do Estado do Espirito Santo.

9. Acoérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de acompanhamento de desestatizagcdo, por
meio da alienagdo da totalidade das a¢des de titularidade da Unido, emitidas pela Companhia Docas do
Espirito Santo (Codesa), associada a outorga da concessao do servigo publico de administragdo dos
portos organizados de Vitdria e Barra do Riacho, no estado do Espirito Santo,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo Plenaria,
ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. considerar, com fundamento no art. 258, inciso II, do Regimento Interno do TCU, e no
art. 9° da IN-TCU 81/2018, dado o escopo definido para a andlise e ressalvadas as determinagdes e
recomendacoes feitas neste acorddao, que nao foram constatadas irregularidades ou impropriedades que
desaconselhem o regular prosseguimento do referido processo de outorga;

9.2. levantar o sigilo que recai sobre as pecas 249-259;

9.3. determinar ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei
8.443/1992, e no art. 250, inciso I, do Regimento Interno/TCU, que:

9.3.1. previamente a publicacdo do edital para transferéncia do controle acionario da
Codesa, associada a concessao do servico publico de administracdo dos portos organizados de Vitoria
e Barra do Riacho, em atenc¢do ao disposto nos documentos contébeis ICPC 01 (R1) e CPC 04 (R1), do
o Comité de Pronunciamentos Contabeis (CPC), retire a duplicidade de valores originada pela simples
adi¢do das contas patrimoniais denominadas “ativo intangivel” e “direito de outorga”, pois elas
representam o mesmo fundamento contabil, de forma que o valor do Ativo Intangivel deve refletir
apenas o direito de outorga que, conforme item 11 da orientagdo contabil OCPC 05, ¢ um ativo
intangivel (nos termos do Pronunciamento Técnico CPC 04) e/ou um ativo financeiro, ao passo que a

1
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conta Imobilizado, caso exista, deve refletir apenas a parcela residual da infraestrutura ndo relacionada
a outorga;

9.3.2. nos préoximos processos de desestatizacdo de portos publicos, em atengdo aos
principios da publicidade e da transparéncia, divulgue, com antecedéncia razoavel ao adequado exame
da matéria pelos interessados, todas as informagdes técnicas, econdmico-financeiras, ambientais e
juridicas constantes dos estudos de viabilidade, com destaque para o modelo econdmico-financeiro do
projeto, devidamente revisadas e atualizadas;

9.4. determinar a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, com fundamento no art.
43, inciso I, da Lei 8.443/1992, no art. 250, inciso II, do Regimento Interno/TCU, e no art. 7°, § 3°,
inciso I, da Resolugdo TCU 315/2020, c/c o art. 27, inciso IV, da Lei 10.233/2001, que elabore e
encaminhe ao Tribunal, no prazo de 120 dias, plano de acgdo, explicitando as medidas a serem
adotadas, os responsaveis pelas agoes e os prazos de implementacao de cada uma delas, com vistas a:

9.4.1. regulamentar a aplicacdo da interpretacdo contabil ICPC 01 (R1) na contabilizagao
de concessdes de servigos publicos portudrios a entidades privadas;

9.4.2. suprir as lacunas regulatorias existentes na minuta do contrato de concessdo dos
portos de Vitoria e Barra do Riacho, possibilitando a efetiva implementacdo das regras pactuadas, a
exemplo daquelas que dizem respeito a: aplicagdo de penalidades (clausula 13.1.9), critérios para
deflagracdo do processo de caducidade (cldusula 29.16), revisao dos parametros da concessdao
(clausula 19.6), revisdo extraordindria (clausula 21.2.2), proposta apoiada (cldusula 20.7), intervencao
na concessdo (clausula 27.2), eventual modificacdo do critério de controle da concessionaria e
alienagdo das agdes da concessiondria (clausula 25.4.1) e transferéncia do controle ou da administracao
temporaria da concessiondria para o financiador (clausula 26.2.1);

9.5. recomendar ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 250, inciso III, do
Regimento Interno/TCU, que avalie a conveniéncia e a oportunidade de:

9.5.1. previamente a publicagdo do edital para transferéncia do controle aciondrio da
Codesa, associada a concessao do servico publico de administracdo dos portos organizados de Vitoria
e Barra do Riacho, incluir, na minuta do contrato de concessdo, clausulas relativas a:

9.5.1.1. obrigatoriedade de realizacdo de audiéncia publica ou consulta aos usuarios,
consoante disposto na cldusula 31 do instrumento contratual, com vistas a colher subsidios
previamente a inclusdo de investimentos no ambito da concessdo que ensejarem a revisao
extraordinaria do contrato para recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro, a exemplo das obras
de segregacdo do acesso terrestre ao cais de Capuaba;

9.5.1.2. previsdo de regulamentacdo futura, a ser realizada pela Antaq, dos eventos e das
circunstancias caracterizadoras das infracdes que ensejam a aplicagdo das penalidades previstas na
clausula 23.2 da aludida minuta, bem como dos critérios objetivos que caracterizam as situagdes
descritas nos incisos I, IV e V, do art. 38, § 1°, da Lei 8.987/1995, que ensejam a deflagragao do
processo de caducidade, de forma a proporcionar efetividade a sua aplicagao;

9.5.2. nos proximos processos de desestatizacao de portos publicos:

9.5.2.1. realize estudo aprofundado das alternativas de modelos portudrios existentes no
mundo, sopesando riscos e vantagens de cada um deles, e explicitando o enderecamento para cada um
dos riscos identificados, com vistas a fundamentar a escolha do modelo a ser adotado, em atencao aos
principios da eficiéncia e da motivacdo dos atos administrativos;

9.5.2.2. promova a revisdo do fluxo de avaliagdo, valida¢do e aprova¢do dos documentos
produzidos no ambito dos processos de desestatizacdo, com envolvimento ndo s6 da Antaq, como
também dos demais entes governamentais competentes;

9.6. dar ciéncia ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 9°, inciso I, da
Resolugao TCU 315/2020, de que, no ambito do processo de desestatizagdo da Codesa:

9.6.1. a escolha do modelo de desestatizagdo dos portos publicos atualmente administrados
pela Codesa nao foi acompanhada formalmente da devida fundamentacdo, incluida a identificagdo de
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riscos e respectivos enderecamentos, em desaten¢do aos principios da eficiéncia e da motivacao dos
atos administrativos;

9.6.2. nas consultas/audiéncias publicas promovidas, ndo foram divulgadas as informacgdes
técnicas, econdmico-financeiras, ambientais e juridicas constantes dos estudos de viabilidade, com
destaque para o modelo econdmico-financeiro do projeto, com vistas a permitir a identificacdo clara
das metodologias, premissas e estimativas auferidas, calculadas e utilizadas na tomada de decisdo do
Poder Publico, em desaten¢do aos principios da publicidade e da transparéncia e a jurisprudéncia do
Tribunal;

9.6.3. a documentacdo originalmente enviada para apreciacdo desta Corte de Contas
continha informagdes inconsistentes e/ou imprecisas, com prejuizo a qualidade do material a ser
analisado, em desatencdo ao disposto no art. 3° da Instru¢do Normativa TCU 81/2018, e que, embora
as impropriedades apontadas pela SeinfraPortoFerrovia tenham sido devidamente esclarecidas e
corrigidas pelo poder concedente, eventual recorréncia dessa circunstancia em futuros casos podera
impedir o inicio da contagem do prazo de analise deste Tribunal,

9.7. determinar ao Ministério da Infraestrutura, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei
8.443/1992, e no art. 250, inciso II, do Regimento Interno/TCU, que, previamente a publicagdo do
edital para transferéncia do controle acionario da Codesa, associada a concessdo do servigo publico de
administracdo dos portos organizados de Vitoria e Barra do Riacho, comprove perante o Tribunal a
implementa¢do das medidas descritas nos itens 893 e 894 da instru¢do de peca 274, em harmonia com
o comprometimento formal daquele Ministério em adotar tais providéncias;

9.8. encaminhar cépia deste acordao:

9.8.1. ao Ministério da Infraestrutura;

9.8.2. a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios;

9.8.3. a0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social;

9.8.4. as entidades admitidas nos autos na condi¢ao de amicus curiae: Associacdo dos
Operadores Portuarios do Estado do Espirito Santo; Federacdo Nacional das Operagdes Portuarias;
Sindicato da Guarda Portuaria no Estado do Espirito Santo; Associagdo Brasileira dos Terminais de
Contéineres; Associagdo Brasileira de Terminais de Liquidos; Associacdo Brasileira de Terminais
Portuérios; Associagdo Brasileira de Terminais e Recintos Alfandegados; Associagdo dos Terminais
Portuarios Privados; Federagdao Nacional dos Estivadores; Federacao Nacional dos Conferentes e
Consertadores de Carga e Descarga, Vigias Portuarios, Trabalhadores de Bloco, Arrumadores e
Amarradores de Navios, nas Atividades Portudrias; Federagao Nacional dos Portuarios; Sindicato
Unificado da Orla Portuéria do Espirito Santo; e Federagao das Industrias do Estado do Espirito Santo;

9.9. restituir os autos a SeinfraPortoFerrovia para que o monitoramento deste acordao seja
realizado no presente processo, exceto quanto a determinagdo dirigida & Antaq por meio do item 9.4,
cujo monitoramento deve ser realizado em processo apartado constituido exclusivamente para tal fim.

10. Ata n® 48/2021 — Plenario.
11. Data da Sessao: 8/12/2021 — Telepresencial.
12. Cddigo eletronico para localizagao na pagina do TCU na Internet: AC-2931-48/21-P.
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13. Especifica¢do do quoérum:
13.1. Ministros presentes: Walton Alencar Rodrigues (na Presidéncia), Benjamin Zymler, Augusto

Nardes, Aroldo Cedraz, Raimundo Carreiro, Bruno Dantas (Relator), Vital do Régo e Jorge Oliveira.
13.2. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti, Marcos Bemquerer Costa e

Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente)
BRUNO DANTAS
Relator

(Assinado Eletronicamente)
WALTON ALENCAR RODRIGUES
na Presidéncia

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
LUCAS ROCHA FURTADO
Procurador-Geral, em exercicio
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