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RELATORIO

Adoto como relatério a instrugdo elaborada por equipe de fiscalizacdo da Unidade de
Auditoria Especializada em Infraestrutura Portudria e Ferroviaria (AudPortoFerrovia) (pega 103), que
contou com a anuéncia dos dirigentes da mencionada unidade técnica (pecas 104 e 105):

“Trata-se de fiscalizagdo com o objetivo de examinar a legalidade e a legitimidade da
atuagdo da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) e do Ministério de
Portos e Aeroportos (MPOR) nas modificagoes de carga em areas de arrendamento
portudrio, tanto em cardter definitivo (termos aditivos celebrados pelo poder concedente -
MPOR) quanto temporario (autorizagoes em carater especial e de emergéncia concedidas
pela Antaq), motivada pelo Acordao 985/2024-TCU-Plendario (item 9.3) de relatoria do
Min. Antonio Anastasia.

2. No Brasil, existem dois tipos principais de terminais portuarios. O primeiro tipo
engloba os terminais arrendados, os quais sdo concedidos a iniciativa privada por periodo
determinado (prazo de vigéncia de até 35 anos, podendo ser prorrogado até o mdximo de
70 anos) e situam-se dentro de poligonais dos portos organizados.

3. O segundo tipo refere-se aos terminais de uso privado (TUP). Trata-se de terminais
portuarios autorizados pelo poder publico para operar e investir por sua conta e risco por
prazo indeterminado, situam-se fora das poligonais dos portos organizados, embora nao
existam restri¢oes para que sejam contiguos a eles.
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4. Mais detalhes sobre as diferencas entre os dois tipos de terminais constam do relatorio

de auditoria operacional sobre as limita¢oes dos portos organizados em comparagdo com
os TUP, objeto do processo TC 022.534/2019-9.

5. O escopo deste trabalho limita-se a atuagdo da Antaq e do MPOR sobre os contratos de
arrendamento de portos publicos. Atualmente, segundo relatado pela Antaq (pega 18, p.2),
“aplicando o recorte dos termos aditivos celebrados apos a Lei n° 12.815/2013 (MPV
595), o universo amostral é de 126 contratos + 528 termos aditivos”. Dos aditivos que
tratam de altera¢do de carga, serdo priorizados os que tenham promovido modificagoes
antes do cumprimento das obrigagoes imediatas (investimentos iniciais) previstas no
contrato ou que possam ter desvirtuado o objeto licitado.

6. Ademais, o escopo abrange as mudancas de carga em carater especial e de
emergéncia, concedidas pela Antaq apos a Lei dos Portos (12.815/2013), haja vista o
potencial de ensejar desequilibrio econémico-financeiro do contrato de arrendamento,
especialmente quando as alteragoes sdo concedidas de forma sucessiva e por periodos
alongados.

HISTORICO

7. Conquanto a “alteragdo do tipo de carga movimentada” se constitua em modificagdo
contratual passivel de ser incorporada aos contratos de arrendamento portudario, nos
termos do art. 6°, da Portaria Minfra 530, de 13/8/2019, e capaz de interferir no interes

se de vasta gama de terceiros (transportadores de cargas, importadores/exportadores,
licitantes que ndo se sagraram vencedores de arrendamentos, terminais de uso privativo
concorrentes dos portos publicos, dentre outros), o Tribunal de Contas da Unido ainda
ndo havia se defrontado com indicios de irregularidade relacionados a matéria antes do
ingresso de denuncia, convertida em representa¢do de unidade técnica (TC 043.235/2021-

2 e TC 008.766/2023-1), relacionada a dois terminais arrendados, pela mesma empresa,
no Porto de Aratu/BA (ATU-12 e ATU-18).

8. No caso em comento, verificou-se que a empresa CS Brasil Transportes de Passageiros
e Servigos Ambientais Ltda., que venceu duas licitagoes, em 2020, para o arrendamento de
instalagoes portudrias no Porto de Aratu/BA (ATUI2, para movimentagdo de graneis
solidos minerais, especialmente fertilizantes;, ATUIS, para movimenta¢do de graneis
solidos vegetais, especialmente soja), solicitou, no ano seguinte (2021), autorizagoes, para
movimentar fertilizantes no terminal ATUIS, tanto em carater emergencial (Antaq) quanto
em cardater definitivo (MPOR).

9. Como as pretensoes da empresa foram atendidas tanto pelo poder concedente (MPOR),
que aprovou preliminarmente o pleito definitivo (retrocedendo apos atuag¢do do TCU),
como pela Antaq, que autorizou a movimenta¢do em carater emergencial pelo prazo que
era de interesse da arrendataria (enquanto o terminal ATUI2 estava em obras), foram
emitidas as deliberagoes constantes dos processos TC 043.235/2021-2 (Acorddo
2398/2022-TCU-Plenario, mantido pelo Acorddo 1247/2023-TCU-Plendrio, ambos de
relatoria do Ministro Antonio Anastasia) e TC 008.766/2023-1 (Acorddo 985/2024-TCU-
Plenario), que fornecem o balizamento atual para tais situagoes e foram utilizadas como
critério orientador para a fiscalizagdo.

10. Em cumprimento ao Acordao 985/2024-TCU-Plenario (item 9.3 do decisum), da
Relatoria do Ministro Antonio Anastasia (TC 008.766/2023-1), realizou-se auditoria na
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, no periodo compreendido entre 23/9/2024
e 6/1/2025, com o objetivo de fiscalizar a atua¢do da agéncia nos pedidos de alteragdo do
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perfil de carga em terminais arrendados, em especial nos pleitos apresentados antes do
cumprimento, pelo arrendatario, das obriga¢oes imediatas previstas no edital de licitag¢do.

11. Destaca-se que, a luz da Resolu¢do-TCU 315/2020 e da IN-TCU 81/2018, foi
enviado para comentdrio dos gestores relatorio preliminar (pe¢ca 70) que incluia
propostas de recomendagoes direcionadas a Antaq e ao Ministério de Portos e
Aeroportos.

12. Ademais, no relatorio preliminar foram feitas avaliacoes especificas do termo
aditivo celebrado para o Terminal de Veiculos (TEV), as quais poderiam resultar em
proposta de determinagdo para a Autoridade Portudria de Santos e a empresa interessada
(TEV). Como tal medida poderia afetar direitos subjetivos do TEV do Porto de Santos,
foram propostas oitivas da empresa arrendatdria, do MPOR e da Autoridade Portudria.

13. O Exmo. Ministro Relator, Benjamin Zymler, acolhendo o pronunciamento da
unidade técnica (pe¢a 71), autorizou tanto as oitivas decorrentes da proposta de
determinagdo quanto o envio do relatorio preliminar para comentarios dos gestores, para
que se manifestassem quanto ds consequéncias prdticas e a eventuais alternativas das
propostas mérito entdo sinalizadas e reservadas para presente instrugdo. (pega 72).

14. As respostas das oitivas e referente aos comentdrios dos gestores foram
apresentadas pelo Ministério de Portos e Aeroportos e pela Agéncia de Transportes
Aquaviarios, por meio dos Oficios 89/2025/SNP-MPOR (peca 84) e 148/2025/DG-ANTAQ
(pega 88), respectivamente.

15. Ja a resposta relacionada a oitiva do Terminal de Veiculos de Santos (TEV)
encontra-se acostado a peca 102, mediante manifestacdo do escritorio juridico que
representa a empresa. A Autoridade Portuaria de Santos ndo se manifestou frente a oitiva
realizada.

16. Diante do exposto, passar-se-d, na presente instru¢do, a andlise dos
comentarios dos gestores acerca das propostas sinalizadas no relatorio preliminar, bem
como as respostas as oitivas realizadas referente a proposta de determinagao.

EXAME TECNICO
L. Marco Regulatdrio

Diferenciag¢do entre perfil de carga e tipo de carga

17. De inicio, ¢ importante destacar que muito embora a deliberacdo que originou
esta fiscalizagdo tenha versado sobre “alteragdo do perfil de carga” (item 9.3 do Acordao
985/2024-Plendrio), nota-se que a delibera¢do anterior sobre a mesma matéria (item 9.2
do Acorddo 2398/2022-Plendrio) consigna tratar-se de “alteracdo do tipo de carga’:

9.3. orientar a Unidade de Auditoria Especializada em Infraestrutura Portudaria e Ferrovidaria que
inclua em seu Planejamento Operacional auditoria sobre a atuacio da Antaq nos pedidos de
alteracdo do perfil de carga em terminais arrendados, em especial nos pleitos apresentados antes
do cumprimento, pelo arrendatario, das obriga¢des imediatas previstas no edital de licita¢do;

9.2. com fundamento no art. 9° da Resolu¢do-TCU 315/2020, dar ciéncia ao Ministério da
Infraestrutura e a Antaq de que a alteracdo do tipo de carga para o qual o terminal foi planejado,
antes do cumprimento, pelo arrendatario, das obrigagoes imediatas previstas no edital de
licitagdo, fere o art. 16, incisos I e II, da Lei 12.815/2013 c/c o art. 174 da Constitui¢do Federal,
bem como o art. 14 da Lei 8.987/1995.

(destaques inseridos)

18. Em vista disso, entende-se oportuno apresentar a diferencia¢do entre os
conceitos de “perfil” e de “tipo” de carga. O conceito de “perfil de carga” esta inserido
3
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no Decreto 8.033/2013, que regulamenta a Lei dos Portos (Lei 12.815/2013), e previu
quatro perfis de cargas passiveis de serem movimentadas:

Art. 29. O instrumento da abertura de chamada ou de anuncio publicos, cujos extratos serdo
publicados no Diario Oficial da Unido e no sitio eletronico da Antaq, indicara obrigatoriamente
os seguintes parametros:

()

11 - o perfil das cargas a serem movimentadas, e

()

§ 1° O perfil de cargas a serem movimentadas sera classificado conforme uma ou mais das
seguintes modalidades:

1 - granel sdlido;

11 - granel liquido e gasoso,

1l - carga geral; ou

1V - carga conteinerizada.

19. O conceito de tipo de carga, por seu turno, estd associado a um mesmo perfil de
carga, conforme defini¢do constante da Portaria MInfra 530/2019, a qual estabelece, em
seu art. 28, o seguinte:

Art. 28. O poder concedente poderd aprovar, mediante requerimento do arrendatario, a alteragdo
do tipo de carga que a instalagdo portudria estd autorizada a movimentar e armazenar.

Paragrafo unico. Considera-se alteracdo de tipo de carga aquela que permitir ao arrendatario
movimentar carga ndo permitida originalmente no contrato, mas enquadrada no mesmo perfil de
carga que a instalagdo portudria ja esteja autorizada pelo contrato a movimentar.

20. Nota-se, dos normativos apresentados, que a alteragdo de perfil de carga fica
caracterizada, por exemplo, quando um arrendatario selecionado para movimentar granel
solido passa a movimentar carga conteinerizada, ou ainda, quando uma empresa
escolhida para movimentar granel liquido e gasoso passa a movimentar carga geral.

21 Por outro lado, quando um arrendatario contratado para movimentar um
determinado tipo de granel solido (soja, por exemplo) passa a movimentar um outro tipo
de granel solido (como fertilizantes), se configuraria uma altera¢do do tipo de carga.
Desse modo, pela terminologia utilizada no setor portuario, a altera¢do que foi avaliada
pelo TCU nos processos que antecederam esta fiscalizagdo (TC 008.766/2023-1, conexo
ao TC 043.235/2021-2) seria caracterizada, com maior exatiddo, como “alteragdo do tipo

’

de carga’”.

22. Os processos que ensejaram esta auditoria (TC 008.766/2023-1 e TC
043.235/2021-2) também revelaram que a “alterag¢do do tipo de carga” pode ser
viabilizada em carater especial e de emergéncia pela Antaq,; e de forma definitiva, pelo
Ministério de Portos e Aeroportos, com a participa¢do da Antaq no processo.

Alteragdo em carater especial e de emergéncia

23. A alteragdo em carater especial e de emergéncia é regulada pela Lei
10.233/2001 que, ao dispor sobre a reestruturacdo dos transportes aquaviario e terrestre,
criou a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios:

Art. 49. E facultado a Agéncia autorizar a prestagio de servi¢os de transporte sujeitos a outras
formas de outorga, em cardter especial e de emergéncia.

§ lo A autorizagdo em cardter de emergéncia vigorard por prazo maximo e improrrogavel de
cento e oitenta dias, ndo gerando direitos para continuidade de prestagdo dos servigos.
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24. Conclui-se, do dispositivo transcrito, que esse tipo de alteragdo deve ser
motivado por situagdo de excepcionalidade, dado seu carater especial e de emergéncia,
tendo prazo maximo e improrrogavel de 180 dias.

25. Ademais, como a autorizagdo em carater especial e de emergéncia visa
autorizar a prestagdo de servigo de transporte de forma ampla, sem qualquer distingdo
entre perfil e tipo de carga - diferencia¢do so veio a ocorrer depois da regulamenta¢do da
Lei dos Portos, mais de dez anos depois da cria¢do da Agéncia - é possivel que a sua
utilizagdo ocorra tanto em situagoes de alteragdo do tipo de carga quanto de altera¢do do
perfil de carga.

26. Ha que se salientar, também, que a autorizagdo em cardter especial e de
emergéncia pode ser solicitada por qualquer interessado, sendo o arrendatario ou ndo, e
que a sua aprovag¢do se da exclusivamente pela Antaq, sem necessidade de tramitar por
outro orgao.

27. Quanto ao reequilibrio economico-financeiro, de acordo com o entendimento da
Antaq, tais autorizagoes, pelo seu cardter tranmsitorio e de curta durag¢do, ndo seriam
capazes de motivar algum tipo de recomposi¢io, mesmo quando concedidas a
arrendatarios.

28. No tocante ao prazo estabelecido para a autorizagdo em carater especial e de
emergéncia, o art. 49, da Lei 10.233/2001, tinha respaldo na contratagdo emergencial
prevista pela antiga Lei de Licitagoes (Lei 8.666/1993) que, no inciso 1V, do art. 24, fixava
como hipotese de dispensa de licitagdo a contratagdo emergencial, com vigéncia maxima
de 180 dias, sendo vedada a prorrogagdo. Ja a Nova Lei de Licitagoes (Lei 14.133/2021),
em seu artigo 73, inciso VIII, aumentou o prazo mdximo de contrata¢do emergencial para
um ano, vedando a prorrogag¢do de prazo e a recontrata¢do de empresa anteriormente
contratada.

Alterag¢do em cardater definitivo

29. O segundo tipo de alteragdo é a definitiva, que gera uma alteragdo do contrato
de arrendamento estabelecido inicialmente, por meio da celebragdo de termo aditivo. A
alteracdo do tipo de carga, assim entendida aquela que permite ao arrendatdrio
movimentar carga ndo permitida originalmente no contrato, mas enquadrada no mesmo
perfil de carga que a instalagdo portudria jd esteja autorizada a movimentar, estd
autorizada pela Portaria MInfra 530/2019:

Da alteragdo do tipo de carga

Art. 28. O poder concedente poderd aprovar, mediante requerimento do arrendatario, a alteragcdo
do tipo de carga que a instalagdo portuaria esta autorizada a movimentar e armazenar.

Paragrafo unico. Considera-se alteragdo de tipo de carga aquela que permitir ao arrendatdrio
movimentar carga ndo permitida originalmente no contrato, mas enquadrada no mesmo perfil de
carga que a instalagdo portudria jd esteja autorizada pelo contrato a movimentar.

Art. 29. O arrendatario interessado na alterag¢do de tipo de carga deverad apresentar requerimento
ao poder concedente que contenha a justificativa do pleito e acompanhado de plano de
investimento, se houver.

Paragrafo unico. O requerimento de que trata o caput devera conter, além de outras informagéoes
consideradas pertinentes:

1 - informacées e dados referentes a capacidade e ao desempenho atuais da instala¢do portuaria;

Il - as estimativas de capacidade e de desempenho da instala¢do portudria caso aprovada a
alteragdo contratual proposta;
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1l - informagodes sobre a demanda pelos servigos que pretenda acrescentar ou excluir do objeto do
contrato, e

1V - informagées sobre os possiveis impactos concorrenciais na regido de influéncia do porto
resultantes da alteragdo contratual pretendida.

Art. 30. A alteragdo do tipo de carga que as instalagoes portudrias arrendadas estdo autorizadas a
movimentar serd aprovada caso seja demonstrada sua compatibilidade e coeréncia com as
politicas publicas definidas para o setor portudario e com o planejamento do porto organizado.

Art. 31. Ao receber o requerimento, a Secretaria Nacional de Portos e Transportes Aquavidrios
requisitara manifesta¢do da administra¢do do porto, que devera:

I - informar se concorda com o pleito;

1l - tratar da compatibilidade do pleito com o plano de desenvolvimento e zoneamento do porto -
PDZ e demais instrumentos de planejamento do porto organizado, e

11l - tratar dos potenciais impactos em rela¢do a logistica de movimentagdo no porto organizado.

Art. 32. Previamente a andlise de reequilibrio economico-financeiro, a Antaq avaliara se a
alteragdo de tipo de carga poderd causar dano a concorréncia ou infra¢do a ordem econémica.

30. Qual seja, existe a possibilidade de o arrendatario movimentar outros tipos de
carga dentro de um mesmo perfil, mas sem que esteja caracterizada a necessidade de uma
alteracdo contratual, desde que a licita¢do tenha sido realizada considerando-se essa
flexibilizagdo (ou ndo vedagdo).

31. Como exemplo dessa situacdo, pode-se mencionar a licitagdo para o
arrendamento de area denominada 1Q103, localizada no Porto de Itaqui, no Estado do
Maranhdo, em que o edital evoluiu de uma concep¢do mais aberta de movimentagdo de
carga para uma defini¢do final mais restrita, que foi levada a leildo:

Minuta de edital do IQ103 (versdo inicial):

LEILAO N° [+]/20[*]-ANTAQ, PARA O ARRENDAMENTO DE AREA E INFRAESTRUTURA
PUBLICA PARA A MOVIMENTACAO E ARMAZENAGEM DE GRANEIS LIQUIDOS,
ESPECIALMENTE COMBUSTIVEIS, LOCALIZADAS DENTRO DO PORTO ORGANIZADO
DE ITAQUI, DENOMINADA IQI03 3

Minuta de edital do I1Q103 (versdo final):

LEILAO N°03/2020-ANTAQ, PARA O ARRENDAMENTO DE AREA E INFRAESTRUTURA
PUBLICA PARA A MOVIMENTACAO E ARMAZENAGEM DE GRANEIS LIQUIDOS
COMBUSTIVEIS, LOCALIZADA DENTRO DO PORTO ORGANIZADO DE ITAQUI,
DENOMINADA 10103.

32. Portanto, o normativo possibilita a alteracdo do tipo de carga, no mesmo perfil
que a arrendataria ja estd autorizada a operar, que ndo era permitida originalmente. De
acordo com o inciso IIl, do paragrafo unico, do art. 29, pode-se concluir também que a
alteragdo engloba tanto a inclusdo (servigo acrescentado) quanto a substitui¢do (servigo
excluido) do tipo de carga contratual.

33. A Portaria MInfra 530/2019 ndo autoriza expressamente a alteracdo do perfil
de carga contratual, embora o rol de alteragoes contratuais do art. 6° ndo seja taxativo:
“Sdo consideradas alteracoes contratuais passiveis de serem incorporadas aos contratos
de arrendamento portudrio, entre outras (grifo nosso)”.

34. Tendo em vista a maior complexidade das alteragoes definitivas, que envolvem
ndo somente a Antaq, mas principalmente o poder concedente (a Unido, por intermédio do
MPOR, ou as autoridades portuarias, quando ha delegag¢do de competéncia), aléem da
autoridade portuaria, entende-se oportuno trazer um maior detalhamento sobre os
procedimentos adotados em tais situagoes.
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Procedimentos para alteragdo dos contratos de arrendamento

35. A Portaria Minfra 530/2019 regulamenta os tipos de altera¢oes nos contratos
de arrendamento portuario, trazendo a possibilidade de altera¢do do tipo de carga
movimentada, a ser formalizada por meio de termo aditivo celebrado entre o poder
concedente e a arrendataria, com a interveniéncia da Antaq e da autoridade portudria:

Art. 6° Sdo consideradas alteragoes contratuais passiveis de serem incorporadas aos contratos de
arrendamento portudrio, entre outras:

I - obrigagdo de realizagdo de novos investimentos,

11 - alteragao do tipo de carga movimentada,

11l - expansdo ou redugdo da area arrendada,

1V - substituicdo da area arrendada;

V - unificagcdo de contratos;

VI - revisdo do cronograma de investimentos, e

VII - prorrogagdo do prazo de vigéncia.

Art. 7° As alteragdes contratuais de que trata este Capitulo serdo formalizadas por meio de termo
aditivo a ser celebrado entre a Unido, por intermédio do Ministério da Infraestrutura, e a
arrendataria, com a interveniéncia da Antaq e da autoridade portuaria.

36. A Portaria Mlnfra 530/2019 especifica os procedimentos comuns a serem
adotados para todos os tipos de alteragoes contratuais previstos no normativo.

Segao VIII

Do procedimento

Art. 56. O arrendatario interessado na alteragdo do contrato devera apresentar requerimento ao
poder concedente que contenha a justificativa do pleito e esteja acompanhado dos documentos e
informagoes exigidos nesta Portaria.

Art. 57. Constatado que o requerimento ndo contém todas as informagoes e documentos
necessarios, a Secretaria Nacional de Portos e Transportes Aquaviarios devera abrir prazo ao
arrendatario para que regularize o pedido.

Paragrafo unico. Ndo sendo cumprido o prazo para a regularizag¢do, o pedido sera arquivado sem
a andlise de mérito.

Art. 58. A Secretaria Nacional de Portos e Transportes Aquaviarios analisara o pleito e se
manifestard preliminarmente.

Paragrafo unico. A andlise da Secretaria Nacional de Portos e Transportes Aquavidrios deverd
estar consubstanciada em nota técnica em que avaliarda o atendimento aos requisitos e
procedimentos necessdrios para a aprovagdo da alteragdo contratual proposta.

()

Art. 60. Caso aprovado preliminarmente o pleito de altera¢do contratual, sera remetida copia do
processo a Antaq para que exerga suas competéncias.

()

Art. 61. Serda obrigatoria a andlise de reequilibrio econémico-financeiro a ser realizada pela
Antaq no caso de alteracbes contratuais que tenham impacto sobre o fluxo de caixa do
empreendimento.

Paragrafo unico. A andlise de reequilibrio economico-financeiro podera ser dispensada pela
Antaq quando a alteragdo contratual ndo impactar substancialmente os resultados da exploragdo
da instalag¢do portudria.

Art. 62. Quando necessdria a andlise de reequilibrio economico-financeiro, o arrendatario devera
apresentar EVTEA a Antaq, ressalvada a hipotese do art. 43 em que cabera ao poder concedente a
apresentac¢do do estudo.
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§ 1° A Antaq solicitard ao arrendatario a entrega do EVTEA, fixando prazo para essa finalidade,
que ndo podera ser inferior a sessenta dias.

§ 2°0 EVTEA devera atender ao disposto nas normas da Antaq.

Art. 63. Aprovado o EVTEA, a Antaq encaminhara copia do processo ao Ministério da
Infraestrutura, que decidira sobre a celebragdo do termo aditivo.

Paragrafo unico. Apos a conclusao da andlise do EVTEA, a Antaq apresentard ao poder
concedente cendrios alternativos para a preservacdo do equilibrio econéomico-financeiro do
contrato de arrendamento portudrio a ser alterado, conforme diretrizes do Ministério da
Infraestrutura.

37. O procedimento descrito na Portaria MInfra 530/2019, notadamente no que diz
respeito as alteragoes contratuais sobre o tipo de carga, pode ser resumido no esquema
abaixo, elaborado pela equipe de auditoria e validado pela Antaq:

Figura 1 — procedimento descrito pela Portaria Minfra 530/2019 para alteragdo contratual de tipo de carga.

Alteragia do tipo de carga - definitiva

Fonte — elaborado pela equipe de auditoria.

38. Portanto, para esse tipo de alteracdo, a Portaria estabelece um trdmite que
ocorre em trés principais etapas. Na primeira, o Poder Concedente analisa e aprova
preliminarmente o pleito. A seguir, a Antaq recebe o pleito para exercer suas
competéncias, incluindo necessariamente o exame do EVTEA e do equilibrio econémico-
financeiro do contrato de arrendamento quando houver impacto substancial nos
resultados da instalagdo portudria. Por fim, o processo retorna ao Poder Concedente, a
quem cabe promover a terceira e ultima etapa: a assinatura de termo aditivo,
formalizando a alteragdo pleiteada.

I1. Visdo Geral
1.1 - Escopo e hdo-escopo

39. Em termos de escopo, serdo avaliados os termos aditivos, celebrados pelo poder
concedente depois da edi¢do da Lei dos Portos (12.815/2013), que promoveram alteragoes
do tipo ou perfil da carga definida no contrato de arrendamento portudario.

40. No tocante as mudancas de carga em cardter especial e de emergéncia, sob
responsabilidade da Antaq, serdo avaliadas aquelas concedidas depois da Lei dos Portos
(12.815/2013) e que possam ensejar desequilibrio economico-financeiro do contrato,
como soOi acontecer em situagoes em que tais autorizagoes perduram por prazos dilatados.

41. Como ndo escopo, pode-se considerar:

a) alteracoes definitivas de carga nos contratos de arrendamento
8
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portuario, que tiveram sua autorizag¢do emitida antes da edig¢do da Lei dos Portos;

b) alteragoes emergenciais de tipo ou perfil de carga que se deram de
forma pontual, sem sucessivas autorizagoes, por ndao ensejarem desequilibrio econéomico-
financeiro.

I1.2 - Consequéncias das alteracées contratuais

42. As modificagoes de cargas nos arrendamentos portudrios, embora passiveis de
serem realizadas quando condigoes supervenientes a celebrag¢do dos respectivos contratos
o exijam, podem comprometer a higidez do procedimento licitatorio realizado e frustrar o
planejamento setorial estabelecido, especialmente quando implementadas logo no inicio
da vigéncia contratual e antes mesmo que os investimentos inaugurais tenham sido
realizados.

43. Nesse sentido, oportuno trazer a tona alguns trechos do Voto condutor do
Acordao 2398/2022-TCU-Plenario, da Relatoria do Exmo. Ministro Antonio Anastasia,
que tratam do problema que motivou esta auditoria:

17. Sobre a inclusdao, ou mesmo alteragdo, do tipo de carga a ser movimentada em determinado
arrendamento portudrio, deve-se registrar que o regramento infralegal permite tal flexibilizagdo,
nos termos do Decreto 8.033/2013 e da Portaria-Minfra 530/2019. Entendo que essas medidas sdo
positivas e necessarias, considerando que os contratos de arrendamento sdo de longo prazo,
sujeitos a intercorréncias, ndo previstas no momento de sua assinatura, que recomendem a
modifica¢do dos termos inicialmente pactuados. (...)

18. Contudo, no caso sub examine, verifica-se que os pedidos de inclusdo de novos tipos de carga
(fertilizantes e minério de ferro) no terminal ATUIS foram realizados poucos meses apos a
assinatura do contrato de arrendamento 3/2021. Mais grave ainda, a licitagdo previa uma grande
quantidade de intervengdes estruturais e de investimentos, para a montagem de um terminal
voltado ao embarque de graneis vegetais, especialmente soja, na area greenfield licitada. (...)

23. Por conseguinte, deve o setor publico obrigatoriamente observar o planejamento realizado por
ocasido da licitagdo do arrendamento no setor portuario, ao deliberar sobre pleitos para
alteracoes contratuais relevantes. Particularmente quando esses pedidos ocorrem antes do
cumprimento das obrigagoes imediatas previstas na licitagdo, como o caso tratado nos presentes
autos. Ressalte-se ainda que a realizagdo da licitagdo gerou expectativas legitimas nos agentes do
mercado de que haveria a constru¢do de um terminal de graneis vegetais no ATUIS, que devem
ser consideradas.

24. Ademais, cabe lembrar que a transmuta¢do do contrato de arrendamento recém assinado pode
configurar burla a principios caros que disciplinam os procedimentos licitatorios, como a
vinculagdo ao edital, o tratamento isonomico que deve ser dispensado aos concorrentes e a
sele¢do da proposta mais vantajosa para a Administra¢do.

44. Para coibir tais ocorréncias, o Tribunal deliberou no sentido de dar ciéncia aos
orgdos envolvidos de que tais alteragoes precoces, mesmo ndo sendo expressamente
vedadas pela regulamentagdo existente, afrontariam a legisla¢do vigente caso viessem a
ocorrer, conforme Acorddao 2398/2022-TCU-Plenario:

9.2. com fundamento no art. 9° da Resolucdo-TCU 315/2020, dar ciéncia ao Ministério da
Infraestrutura e a Antaq de que a alteracdo do tipo de carga para o qual o terminal foi planejado,
antes do cumprimento, pelo arrendatdrio, das obrigacoes imediatas previstas no edital de
licitagdo, fere o art. 16, incisos I e 1l, da Lei 12.815/2013 c/c o art. 174 da Constitui¢do Federal,
bem como o art. 14 da Lei 8.987/1995;

45. Sobre os contratos de arrendamento, o Decreto 8.033/2013, que regulamenta a
Lei 12.815/2013, Lei dos Portos, traz os seguintes embasamentos.
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Art. 6° A realizag¢do dos estudos prévios de viabilidade técnica, econémica e ambiental do objeto
do arrendamento ou da concessdo observara as diretrizes do planejamento do setor portudrio, de
forma a considerar o uso racional da infraestrutura de acesso aquaviario e terrestre e as
caracteristicas de cada empreendimento.

46. Portanto, com a celebragcdo do contrato de arrendamento, firma-se um
compromisso de investimentos alinhados ao planejamento nacional do setor, que vai alem
das necessidades especificas do terminal arrendado. As obriga¢oes contratuais de
movimenta¢do minima e cronograma de investimentos estdo integradas a esse
planejamento nacional, e determinadas alteragoes podem causar desequilibrios na
movimenta¢do nacional de cargas.

47. Outro possivel problema que pode advir das modificacoes de cargas nos
arrendamentos portudrios é o desequilibrio economico-financeiro da avenga em desfavor
da Administracdo e sem que a correspondente recomposi¢do seja levada a efeito ou sem
que tenha sido efetivada a contento.

48. As autorizagoes emergenciais, pelas suas caracteristicas (curta duragdo frente
ao periodo total do contrato), tendem a ndo provocar desequilibrio economico-financeiro
significativo do contrato. De todo modo, essas autoriza¢des ndo devem permitir ao
arrendatario que descumpra com as obrigagoes presentes no contrato de arrendamento,
sobretudo movimentagoes minimas exigidas e cronograma de investimentos previsto.

49. Contudo, em casos de sucessivas autorizagoes emergenciais sobre o mesmo
contrato ou de autorizagdo em cardter especial de maior dura¢do, pode-se fazer
necessaria a analise do reequilibrio economico-financeiro, de competéncia da Antagq,
conforme preconizado pelo Acorddao 985/2024-TCU-Plenario, da Relatoria do Ministro
Antonio Anastasia (TC 008.766/2023-1), que julgou a suposta irregularidade sobre a
autoriza¢do dada pela Antaq para movimentagdo de tipo carga diferente da prevista no
contrato no terminal ATUIS:

9.2. com fundamento no art. 9° da Resolugcdo-TCU 315/2020, dar ciéncia a Antaq de que, caso seja
identificado desequilibrio econdmico-financeiro no Contrato de Arrendamento 3/2021, referente
ao terminal ATUI8 no Porto de Aratu/BA, apos o encerramento da operag¢do excepcional com
fertilizantes, configuraria ilegalidade a auséncia de adog¢do de medidas concretas e eficazes
visando o seu reequilibrio, por afronta ao art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, bem como
ao art. 14 da Lei 8.987/1995;

I1.3 - Objetivo e questides de auditoria

50. A auditoria tem por objetivo examinar a legalidade e a legitimidade da atuagdo
da Antaq e do MPOR nas modifica¢oes de carga em areas de arrendamento portudrio,
tanto em carater definitivo (termos aditivos celebrados pelo poder concedente - MPOR)
quanto tempordrio (autorizagoes em cardter especial e de emergéncia concedidas pela
Antaq), considerando os precedentes do Tribunal que motivaram a auditoria (TC
008.766/2023-1 e TC 043.235/2021-2), assim como os padroes normativos aplicaveis (Lei
10.233/2001, Lei 12.815/2013, Decreto 8.033/2013, Portaria MlInfra 530/2019, dentre
outros).

51 A partir do objetivo do trabalho e a fim de avaliar em que medida a atuag¢do da
Antaq esta de acordo com a legislagdo pertinente, formularam-se as questoes adiante
indicadas:

a) Questdo 1: Os aditivos para alteracdes de carga dos contratos de
arrendamento, celebrados pelo poder concedente (MPOR com participa¢do da Antaq)
apos edig¢do da Lei 12.815/2013, resultaram em desvirtuamento do objeto licitado ou ndo
cumprimento das obrigagoes iniciais pactuadas, considerando-se como critérios a
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Constitui¢do Federal, a Lei 12.815/2013 (Lei dos Portos) e a Portaria MInfra 530/2019?

b) Questdo 2: As autorizagoes especiais/emergenciais concedidas pela Antaq,
apos a promulgagdo da Lei dos Portos (12.815/2013), a arrendatarios portudrios para
movimenta¢do de carga diferente do previsto no contrato de arrendamento tém
resguardado o aspecto do reequilibrio economico-financeiro dos contratos, considerando-
se como critérios a Lei 10.233/2001 (lei de criagdo da Antaq) e a Lei 12.815/2013 (Lei dos
Portos)?

I1.4 - Metodologia utilizada

52. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Unido (Portaria-TCU 280, de 8 de dezembro de 2010, alterada
pela Portaria-TCU 168, de 30 de junho de 2011) e com observancia aos Padroes de
Auditoria de Conformidade estabelecidos pelo TCU (Portaria-Segecex 26, de 19 de
outubro de 2009).

53. O levantamento das informagoes foi realizado por meio da expedigdo de quatro
oficios de requisicdo a Antaq e de trés oficios de requisicdo ao MPOR. Foram eles: Oficio
de Requisi¢do 80/2024- AudPortoFerrovia, de 23/9/2024 (peca 12), Oficio de Requisi¢do
88/2024 - AudPortoFerrovia, de 11/10/2024 (pe¢a 21), Oficio de Requisicdo 89/2024 -
AudPortoFerrovia, de 11/10/2024 (pega 28), Oficio de Requisi¢ao 95/2024, de 5/11/2024
(peca 36), Oficio de Requisicdo 98/2024, de 12/11/2024 (peca 39), Oficio de Requisi¢do
99/2024, de 26/11/2024 (peca 50), e Oficio de Requisi¢cao 100/2024, de 26/11/2024 (peca
45). As solicitagoes foram atendidas pela Antag e pelo MPOR por meio de respostas as
questoes e pela disponibilizagdo de arquivos digitais.

54. As questoes de auditoria da matriz de planejamento foram formuladas com o
intuito de atender a deliberagdo que originou a presente fiscaliza¢do (item 9.3 do Acordao
985/2024-TCU-Plendrio), mas tendo-se o cuidado de ndo restringir o objeto de andlise as
alteracoes do perfil de carga, buscando-se abarcar, também, as alteracoes do tipo de
carga, que estdo expressamente previstas na Portaria MInfra 530/2019.

55. Para responder as questoes de auditoria e verificar a ocorréncia de achados,
utilizaram-se as seguintes técnicas de auditoria: analise documental; confronto de
informagoes e documentos; pesquisa em sistemas informatizados da Antaq e de portos
publicos; entrevistas com gestores, compara¢do de documentos relacionados aos
contratos com a legislagdo e jurisprudéncia do TCU.

56. Nao se considerou necessario realizar um mapeamento de riscos como
ferramenta auxiliar para delimitar o objeto e elaborar as questoes de auditoria, haja vista
que no caso concreto tais defini¢oes foram facilitadas pelos precedentes do Tribunal que
culminaram na presente fiscaliza¢ao (TC 008.766/2023-1 e TC 043.235/2021-2). Nesse
sentido, a realizacdo de painel no Canvas forneceu os subsidios necessarios e suficientes
para as etapas seguintes da fase de planejamento.

57. Inobstante, no curso do planejamento foram encontrados dois riscos que
puderam ser correlacionados com as duas questoes de auditoria formuladas, um deles
relacionado ao acompanhamento deficitario das autorizagoes emergenciais para
movimenta¢do de carga por parte da Antaq (situa¢do informada na reunido de
apresenta¢do e confirmada por oficio de requisi¢do) e o outro atinente a permissividade
dos normativos vigentes em relagdo as alteragoes contratuais de carga antes do
cumprimento das obrigagoes contratuais iniciais, que ja fora constatado nos processos de
referéncia.
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IL5 - Limitacdes inerentes a auditoria

58. Devido ao grande volume de informacgoes e as limitagoes de recursos de
pesquisa do Portal da Antaq, foram realizadas consultas individuais a cada contrato de
arrendamento portuario para identificagdo de possiveis aditivos contratuais que tratassem
de alteragoes de carga. Ndo obstante tal andlise, cabe destacar que existem contratos e
termos aditivos celebrados apos a promulga¢do da Lei 12.815/2013, mas antes da
implementagdo do SEI (Sistema Eletronico de Informagdo), o que pode ter resultado em
sua ndo digitaliza¢do. Posto isso, a lista de aditivos levantadas pela equipe de auditoria
pode ndo ser exaustiva.

59. Observou-se, ainda, que o “Estatistico Aquaviario da ANTAQ” ndo permite
aferir com precisdo as movimentagoes de carga por terminal arrendado, ja que os
registros sdo feitos considerando o ber¢o de atracagdo, circunstancia que dificulta o
controle, tanto institucional quanto social, sobre possivel movimentagdo de carga distinta
daquela que foi contratada, assim como em relagdo ao cumprimento da movimentagdo
minima contratual para a carga prevista em contrato.

60. Adicionalmente, algumas respostas da Antaq foram inconclusivas quanto ao
entendimento da Agéncia acerca de itens da legislacdo de interesse da fiscaliza¢do (pega
24, p. 2, itens 2.7 e 2.8), questionados nos oficios de requisi¢do, o que trouxe maiores
desafios a fase de execugdo da auditoria.

111 Achados de Auditoria

I11.1 - Auséncia de critérios objetivos para o reequilibrio econémico-financeiro em
decorréncia de autorizacées em cardter especial e de emergéncia

61. De acordo com o que foi visto na visdo geral do objeto, a autorizagdo para a
prestagcdo de servicos de transporte em cardter especial e de emergéncia, a cargo da
Antaq, é regulado art. 49, da Lei 10.233/2001:

Art. 49. E facultado a Agéncia autorizar a presta¢do de servigos de transporte sujeitos a outras
formas de outorga, em cardter especial e de emergéncia.

§ 1° A autorizagdo em cardter de emergéncia vigorara por prazo maximo e improrrogdvel de cento
e oitenta dias, ndo gerando direitos para continuidade de prestagcdo dos servigos.

§ 2° A liberdade de precos referida no art. 45 ndo se aplica a autorizagdo em cardter de
emergéncia, sujeitando-se a empresa autorizada, nesse caso, ao regime de precos estabelecido
pela Agéncia para as demais outorgas.

62. Em face do precedente de utilizagcdo desse tipo de autorizagdo para permitir a
movimenta¢do de carga distinta daquela prevista em contrato, no terminal ATU-18 do
Porto de Aratu/BA (TC 008.766/2023-1 e TC 043.235/2021-2), foram formulados dois
oficios de requisi¢do que buscaram obter uma visdo mais abrangente dessa sistematica.

63. O primeiro deles tinha como objetivo mapear, junto a Agéncia, todas as
alteragoes de perfil de carga em terminais portuarios arrendados, tanto aquelas
viabilizadas por meio de autorizagoes em carater especial e de emergéncia, quanto
aquelas resultantes da celebragdo de termos aditivos pelo MPOR, com a participagdo da
Antaq (pega 12).

64. Em resposta ao primeiro oficio de requisi¢do, a Antaq informou (pegas 17-18)
ndo dispor de acompanhamento das alteracoes de carga nos portos arrendados, indicou,
possivelmente se referindo as alteragoes contratuais perpetradas por meio de termo
aditivo, que a competéncia precipua para tratar da matéria seria, por for¢a da Portaria
Minfra 530/2019, da Secretaria Nacional de Portos/MPOR; destacou a complexidade da
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avaliagdo, ao envolver um universo de 126 contratos e 528 termos aditivos, e mencionou
que tal alteragdo teria ocorrido em Aratu/BA (ATU-18) e em Santos/SP (Brasil Terminal
Portuario — BTP).

65. Apos esses esclarecimentos iniciais, um novo oficio de requisi¢cdo foi
enderegado a Antaq, dessa vez para tratar, com maior énfase, das autoriza¢oes em carater
especial e de emergéncia, cuja competéncia é da Agéncia (pe¢a 21).

66. Os questionamentos buscaram ndo somente mapear as autorizagoes concedidas
pela Antaq, desde 2013 (itens “a”, “b” e “c”), mas também aferir o entendimento da
Agéncia acerca da eventual necessidade de reequilibrio econémico-financeiro em
decorréncia dessas autorizagoes (item “h”’) e do prazo mdximo das autorizacoes em

TSR]

carater especial e de emergéncia (item ‘i

67. Embora as autorizagoes em cardter especial e de emergéncia sejam de
competéncia da Antaq, questoes sobre a eventual necessidade de reequilibrio economico-
financeiro em decorréncia dessas autorizagoes e do prazo maximo envolvido foram
formuladas também para o MPOR, consoante itens “e” e ‘'f”" do oficio 89/2024 (pe¢a 28,

p-2).
Mapeamento das autorizagoes em cardater especial e de emergéncia

68. Mais uma vez, a Antaq reafirmou o cardter excepcional das autorizagoes em
carater especial e de emergéncia para alteragoes de carga, mencionando como unico
registro o do terminal ATUIS8 (pe¢a 24, p. 1):

2.5. O registro que temos é da empresa ATUIS ARRENDATARIA PORTUARIA SPE S.A., titular
do Contrato de Arrendamento n° 03/2021, no Porto de Aratu-Candeias/BA, que culminou na
autoriza¢do pela ANTAQ, em cardter especial, para movimentagdo de “granel solido mineral —
fertilizantes”, quando a carga prevista originalmente no Contrato era granel solido vegetal.

69. Considerando-se as dificuldades que ja tinham sido relatadas pela Antaq para
acompanhar, de forma sistemdtica, tais alteragoes, a equipe de auditoria efetuou
pesquisas dos acorddos da Agéncia (https://juris.antaq.gov.br), a partir da qual logrou
identificar outras duas autorizacoes em carater especial e de emergéncia, ambas
concedidas para empresa arrendataria do Porto Organizado de Imbituba/SC (Santos
Brasil Participagoes S.A.) movimentar e armazenar carga geral no “Tecon Imbituba”, a
primeira concedida a partir de reunido da diretoria colegiada de 30/6/2022 (Acorddo 370-
2022-ANTAQ), por um prazo de 180 dias, e a segunda, por 180 dias a contar de 1° de

Jjaneiro de 2023 (Acorddo 667-2022-ANTAQ).

70. A resposta da Antaq conjugada com a pesquisa efetuada pela equipe de
auditoria, além de ratificar as falhas de acompanhamento indicadas na resposta ao
primeiro oficio de requisi¢do, permitem concluir que as autorizacoes em cardter especial e
de _emergéncia ndo tém sido utilizadas regularmente, sendo em raras ocasioes, para
permitir _que arrendatdrios movimentem cargas distintas daquelas que lhes foram
conferidas por forca de contrato.

Autorizagoes em cardter especial e de emergéncia — reequilibrio economico-financeiro

71. Quanto a necessidade de reequilibrio economico-financeiro quando sdo
expedidas autorizagbes especiais que importem na movimentagdo de cargas distintas
daquelas previstas em contrato, a Antaq esclarece que tal necessidade deve ser avaliada
de forma criteriosa e individualizada, destaca a sensibilidade do modelo economico de
arrendamento portudrio (‘‘fluxo de caixa é altamente sensivel a quaisquer alteragoes,
inclusive a novas cargas”), mas ressalta a possibilidade de dispensa de reequilibrio
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prevista no art. 61, da Portaria MInfra 530/2019, para as situagoes em que a alteragdo
contratual ndo impactar substancialmente os resultados da explora¢do da instalagdo
portuaria, como ferramenta que reduz a burocracia e confere agilidade processual.

72. O entendimento da Antaq acerca da necessidade de reequilibrio econémico-
financeiro dos contratos de arrendamento, em casos de autorizagées em cardater especial e
de emergéncia, é explicitado no trecho abaixo (pega 24, p. 3):

2.17 Com efeito, toda modificacdo contratual que impacte nas condigoes originais deva ser objeto
de reequilibrio economico-financeiro. Isso é pressuposto basico e, portanto, questdo inequivoca.
Ndo é o caso de movimentagoes emergenciais. (destaque inserido)

2.18. Doutro modo, no modelo atual de valuation de arrendamento portuario, todas as rubricas
que o alimentam tém o conddo de alterar o resultado de seu Valor Presente Liquido. E dizer que o
fluxo de caixa é altamente sensivel a quaisquer alteragoes, inclusive a novas cargas. Ndo had
alteragcdo que ndo modifique o resultado do modelo; resta valorar.

2.19. Ocorre, porém, que estamos tratando de contratos de longo prazo, que sdo pouco afetados
por ocasido de cargas pontuais. Para isso, o mecanismo da dispensa do reequilibrio é ferramenta
que reduz burocracia e da agilidade processual.

73. O MPOR, por seu turno, ndo descarta a possiblidade de reequilibrio econémico
para eventos que envolvam autorizagoes em cardter especial e de emergéncia (peg¢a 32, p.
3):

No que se refere aos itens e) e f), convém destacar que avaliagdo de conveniéncia e oportunidade,
assim como a competéncia para autorizagdo de movimentac¢do especial e emergencial sdo de
responsabilidade da ANTAQ, ademais, esta drea técnica entende que qualquer movimentacdo
deve ser refletida no equilibrio contratual, de forma a remunerar devidamente o setor piuiblico
pelos ativos utilizados. (destaque inserido)

74. Inicialmente, é importante mencionar que a Portaria Mlnfra 530/2019 foi
concebida para normatizar as alteragoes ordinarias em contratos de arrendamento
portudrio, as quais seguem um tramite complexo, conjugando a administra¢do do porto
(que deve se manifestar sobre sua concorddancia com o pleito da arrendataria em termos
de compatibilidade com o PDZ e impactos a logistica do porto), o Ministério de Portos e
Aeroportos (a quem compete a condugdo do processo e a celebragdo do termo aditivo) e a
Antaq (que avalia, entre outros, a questdo do reequilibrio economico-financeiro, podendo
solicitar a elaborag¢do de EVTEA por parte da arrendatdria, quando existe impacto
substancial nos resultados da exploragdo da instalagdo portuaria).

75. Nesse sentido, o normativo ndo se amolda as autorizacoes em cardter especial e
de emergéncia, as quais sdo concedidas diretamente pela Antaq, sem a participa¢do dos
demais atores (administra¢do do porto e Ministério), em rito expedito e sem que haja a
celebracado de termo aditivo.

76. De todo modo, a Antaq sugere que as alteragoes em cardter especial e de
emergéncia, por serem pontuais, receberiam um tratamento similar aquele concedido as
alteragoes contratuais sem impacto substancial nos resultados da instala¢do portudria,
qual seja, a dispensa da andlise de reequilibrio economico-financeiro, razdao pela qual
afirma peremptoriamente que movimentagoes emergenciais ndo ensejam reequilibrio
economico-financeiro.

77. Dessa maneira, observa-se que ndo existe regulamentacdo especifica que verse
sobre o reequilibrio economico-financeiro decorrente de autorizacdes em cardter especial
e _de emergéncia, sendo qualquer medida nesse sentido previamente dispensada pela
Antaq, por analogia com o art. 61 da Portaria MInfra 530/2019.
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78. De fato, a movimentagdo e o armazenamento de cargas que ndo estavam
previstas no contrato original por alguns dias ou poucos meses sugerem que os ganhos
economicos extraordindrios advindos da atividade, de cardter transitorio, sejam pouco
expressivos diante da magnitude do contrato de arrendamento, o qual pode perdurar por
um periodo de até setenta anos.

79. Contudo, no processo (TC 008.766/2023-1) que analisou a suposta
irregularidade sobre a autorizag¢do dada pela Antaq para movimentagdo de tipo carga
diferente da prevista no terminal ATUIS, foi inserida no Acorddo 985/2024-TCU-Plendario
decisdo sobre a necessidade de andlise de possivel desequilibrio economico-financeiro do
contrato, em razdo da operagdo excepcional autorizada:

9.2. com fundamento no art. 9° da Resolug¢do-TCU 315/2020, dar ciéncia a Antaq de que, caso seja
identificado desequilibrio economico-financeiro no Contrato de Arrendamento 3/2021, referente
ao terminal ATUI8 no Porto de Aratu/BA, apos o encerramento da operag¢do excepcional com
fertilizantes, configuraria ilegalidade a auséncia de ado¢do de medidas concretas e eficazes
visando o seu reequilibrio, por afronta ao art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal, bem como
ao art. 14 da Lei 8.987/1995;

80. Nesse sentido, ao ser questionada sobre os procedimentos adotados para buscar
o reequilibrio econémico-financeiro do contrato em questdo, a Antaq limitou-se a
responder que o equilibrio ndo havia sido afetado (pega 18, p. 2):

9. No passado recente, apreciamos um caso da empresa ATUIS Arrendataria Portuaria SPE S.A,
titular do Contrato de Arrendamento n° 03/2021, no Porto de Aratu / BA, a movimentar, em
carater especial e provisorio, carga ndo prevista em seu contrato. Essa matéria também foi objeto
de discussoes no Tribunal de Contas da Unido, conforme Acorddo n° 2.398/2022-TCU-Plenario.
No entanto, a situagdo ja foi superada, ndo havendo mais a movimentagdo especial. Essa opera¢do
foi momentanea de outro perfil de carga pelos terminais mencionados e ndo ensejou recomposi¢ao
do equilibrio economico-financeiro dos respectivos contratos, pois a condi¢do de ndo afetagdo foi
previamente definida pela ANTAQ, ndo alterando, portanto, a equagdo contratual.

81. A apuragdo do possivel reequilibrio economico-financeiro nem chega a ser feita
pela Antaq, que assume que a autorizagdo em cardter especial e de emergéncia, por sua
natureza pontual e transitoria, ndo tenha qualquer implica¢do em termos de desequilibrio
do contrato de arrendamento. Logo, ndo existe a preocupa¢do de motivar a dispensa de
reequilibrio que ocorre em tais situagoes.

82. Se o caso analisado, de movimenta¢do extraordinaria pelo periodo de
aproximadamente um ano, suscita controvérsias quanto a necessidade ou ndo de
reequilibrio economico-financeiro, questionamentos ainda maiores podem ocorrer se
autorizagoes especiais forem concedidas por periodos prolongados.

83. Nao se pode perder de vista, ao tratar dessa matéria, que as autorizagoes
especiais do art. 49, da Lei 10.233/2001, ja foram utilizadas pela Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT) para viabilizar linhas de onibus do transporte rodoviario
interestadual de passageiros (TRIP), sem licitagcdo, por mais de uma década, até o advento
da Lei 12.996/2014, que promoveu a alteragdo do regime de outorga de “permissdo” para
“autorizacdo”.

84. Esse paralelo com o setor rodoviario indica ser pouco razodavel assumir que o
reequilibrio economico-financeiro ndo deva ser realizado apenas e unicamente pelo fato
de se estar diante de autorizagdo em cardter especial e de emergéncia.

85. Embora no escopo da presente fiscalizagdo, que se limitou as autorizagdes em
carater especial e de emergéncia direcionadas a movimentagdo e armazenagem de carga
distintas daquelas previstas em contrato, ndo se tenham verificado situagoes criticas como
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aquelas registradas para o setor rodoviario, ha que se considerar que tais autorizagoes
podem ser utilizadas pela Antaq para finalidades diversas e prazos eventualmente
maiores, que fogem ao objetivo proposto neste trabalho.

86. Do exposto, conclui-se que ndo existem critérios objetivos para a dispensa ou a
promocdo do reequilibrio _econdmico-financeiro de contrato _de arrendamento _em
decorréncia de autorizacoes em _cardter especial e de emergéncia e que a presuncdo de
que tais_autorizacdes ndo geram_impacto nos resultados da exploracdo portuaria ndo é
adequada sob o ponto de vista regulatorio.

87. Desse modo, existe espago para aprimoramento normativo das autoriza¢oes em
carater especial e de emergéncia, o qual, como se verd ao longo desta instrugdo, ja se
encontra em curso e poderd, igualmente, tratar de questoes afetas ao reequilibrio
economico-financeiro, conferindo previsibilidade aos agentes economicos e melhorias em
termos de controle social e de motivacdo dos atos administrativos.

88. Em vista disso, em relatorio preliminar enviado para comentario dos gestores
(peca 70) foi proposta_recomendacdo a Antaq, com fundamento no art. 250, inciso 111,
do Regimento Interno do TCU, c¢/c o art. 11, da Resolucdo-TCU 315/2020, para que
estabeleca critérios objetivos em seus normativos para_a_recomposicdo do equilibrio
economico-financeiro dos contratos de arrendamento impactados por autorizacées em
cardter especial e de emergéncia e para a sua eventual dispensa.

89. De acordo com a manifesta¢do da Antaq em sede de comentdrio dos gestores
(peca 89, p. 2), que serd detalhado em secdo futura do presente relatorio, é argumentado
que as movimentagoes em cardter especial/emergencial ndo tém a capacidade de afetar
significativamente o VPL do projeto. No entanto, a Agéncia entende ser salutar a
discussdo sobre a inclusdo de critérios objetivos em seus normativos que versem sobre o
tema.

90. Dessa forma, a equipe de auditoria entende ser pertinente a manuten¢do da
recomendagdo proposta no relatorio preliminar.

Autorizagoes em cardter especial e de emergéncia — prazo maximo

91. Quanto ao entendimento da Antaq acerca do prazo maximo para as
autorizagoes em cardter especial e de emergéncia, a resposta obtida foi a seguinte (peca
24, p. 3):

2.21. Como explicado anteriormente, entendemos que situagoes emergenciais sdo aquelas possam
ocasionar prejuizos ou comprometer a seguranga de pessoas, obras, atividades, equipamentos e de
outros bens publicos ou privados. Ja situagoes especiais sdo aquelas em que ndo existe previsdo
normativa ou contratual para permitir o desempenho da atividade, mas por sua relevincia exige
uma tutela regulatoria da ANTAQ.

2.22. Nesses casos, ndo ha como estabelecer objetivamente um prazo para a opera¢do. Todavia, a
decisdo regulatoria é acompanhada de todo arcabougo técnico para motivar a medida,
observando o principio da razoabilidade, conforme dispoe o Art. 4°da Lei n°13.848/2019.

92. O questionamento acerca do prazo maximo foi formulado por guardar relagdo
direta com a possivel necessidade de reequilibrio econémico-financeiro do contrato de
arrendamento, que é o foco da segunda questdo de auditoria da presente fiscalizagdo.

93. A resposta trazida pela Antaq faz mengdo a regulamentag¢do em curso destinada
a diferenciar as autoriza¢oes em cardater especial (de prazo possivelmente mais elastecido)
das autoriza¢oes em cardter de emergéncia (expressamente disciplinadas pelo art. 49, §
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1° da Lei 10.233/2001), dando a entender que ndo havera limitagdo de prazo, o que pode
ser incompativel com a legisla¢do vigente para as autorizagoes em carater de emergéncia.

94. De todo modo, considerando-se que a regulamentagdo sequer foi editada e que
as autorizacoes analisadas (ATUIS e Tecon Imbituba), embora tenham excedido o prazo
de 180 dias, ndo foram caracterizadas como emergenciais, entende-se que ndo hd
providéncias adicionais a serem adotadas para esse item, além da proposta de
recomendacgdo ja alvitrada anteriormente.

1I1.2 - Falta de previsdo normativa que regulamente a alteracdo contratual de
perfil de carga

Autorizagoes em cardater especial e de emergéncia para alteragoes de perfil de carga

95. Ainda tratando das autorizagées em cardter especial e de emergéncia, de
competéncia da Antaq, o segundo oficio de requisi¢cdo endereg¢ado a Agéncia (peca 21)
questionou o entendimento acerca da possibilidade de emissdo desse tipo de autorizagdo
para a movimenta¢do de perfil de carga diferente do autorizado pelo contrato de
arrendamento (item “g”).

96. Tal questionamento teve como objetivo prestigiar a literalidade do comando que
originou a presente fiscalizagdo, assim como a maior abrangéncia do dispositivo legal que
rege tais autorizagoes (art. 49, da Lei 10.233/2001) em confronto com a Portaria MiInfra
53072019, a qual cuida expressamente apenas de ‘“alteracdo do tipo de carga
movimentada” (art. 6°).

97. Na Nota Técnica enviada pela Antaq, ao responder o questionamento
supracitado, a Agéncia sinalizou que esta elaborando normativo para regulamentar a
aplicacao do art. 49, da Lei 10.233/2001, no ambito de suas atribui¢coes. Oportuno
transcrever a manifestagcdo (peg¢a 24, p. 2):

2.10. Sobre isso, cabe informar que na proposta de revisdo da Resolu¢do Normativa n° 07-ANTAQ
houve preocupag¢do da drea de Outorgas em disciplinar melhor autoriza¢des especiais ou de
emergéncia. O primeiro passo foi diferenciar quais situagoes exigem autorizag¢des especiais
daquelas emergenciais, que quase sempre eram confundidas.

2.11. Entendemos que situagdes emergenciais sdo aquelas que possam ocasionar prejuizos ou
comprometer a seguranca de pessoas, obras, atividades, equipamentos e de outros bens publicos
ou privados. Ja situagdes especiais sdo aquelas em que ndo existe previsdo normativa ou

contratual para permitir o desempenho da atividade, mas por sua relevincia exige uma tutela
regulatoria da ANTAQ.

2.12. Segue abaixo, a proposta normativa aprovada pela Diretoria.

CAPITULO 11
DAS AUTORIZACOES ESPECIAIS E EMERGENCIAIS
I — emergencial, nas seguintes situagoes.

a) em caso de emergéncia ou de calamidade publica, quando estiver caracterizada urgéncia de
atendimento que possa ocasionar prejuizos ou comprometer a seguranca de pessoas, obras,
atividades, equipamentos e de outros bens publicos ou privados;

b) para atender situagdo que ponha em risco a distribui¢do de cargas destinadas ou provenientes
do transporte aquaviario; ou

¢) outras devidamente justificadas, a serem avaliadas em regular processo administrativo, e

II — especial, quando demonstrada a:

a) necessidade operacional e econémica da autorizagdo;

b) mitigacdo dos riscos decorrentes da atividade e as possiveis medidas reparadoras, caso
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aplicavel, informando, no caso concreto, quais requisitos regulatorios devem ser dispensados; e

¢) auséncia de prejuizo ao interesse publico, a modicidade, a competitividade e a comunidade
portuaria.

Paragrafo unico. Na hipotese prevista:

I — no inciso I do caput, a arrendatiria sera remunerada diretamente pelos armadores,
proprietarios ou consignatdrios das cargas pelas atividades portuarias executadas, utilizando-se
como referéncia, para efeito de calculo da referida remuneracdo, os valores das tarifas ou das
atividades executadas pelo porto organizado mais proximo ao terminal;

Il — no inciso Il do caput, possibilita-se habilitar operagoes portudrias que, em circunstancias
normais, seriam vedadas sob o aspecto regulatorio, visando atender situagoes excepcionais e
temporarias.

2.13. Nesse contexto, a autoriza¢do especial para movimentacdo de cargas ndo previstas no
contrato de arrendamento seria enquadrada como uma situa¢do regulatoria necessaria para
habilitar operagées portuarias que, em circunstincias normais, seriam vedadas sob o aspecto
regulatorio, com objetivo de atender situagoes excepcionais e temporarias.

98. Pelo teor do normativo em elabora¢do na Agéncia, infere-se que as
autorizacoes especiais, entendidas como “aquelas em que ndo existe previsdo normativa
ou contratual para permitir o desempenho da atividade, mas por sua relevdncia exige uma
tutela regulatoria da ANTAQ” poderdo ser utilizadas para o transporte de perfil de carga
ndo previsto inicialmente.

99. No caso concreto que motivou a presente auditoria, a autoriza¢do em caradter
especial e de emergéncia para a movimentagdo de fertilizantes em ATU-18 ndo implicou
em qualquer mudanga do perfil de carga, pois tanto soja quanto fertilizantes estdo

inseridos no perfil “granel solido” do art. 29, do Decreto 8§033/2013.

100. Todavia, com relagdo a autorizagdo em cardter especial e de emergéncia
concedida ao “Tecon Imbituba’ pode-se considerar que foi autorizada a movimentagdo de
carga (carga geral) de perfil distinto daquele que fora previsto em contrato (carga
conteinerizada).

101. Nesse sentido, inclusive, a autorizag¢do se sobrepoe ao disposto no contrato de
arrendamento do “Tecon Imbituba”, o qual veda a movimentagdo de cargas previstas em
outros arrendamentos daquele porto (pe¢a 57, p. 2):

SUBCLAUSULA 2 — OPERACOES COMPATIVEIS AO OBJETO

a) Ndo poderdo ser armazenadas ou movimentadas pela ARRENDATARIA, no TERMINAL, outras
cargas que sejam especificas do objeto dos demais arrendamentos existentes ou que venham a
existir no PORTO DE IMBITUBA.

b) Podem ser, entretanto, armazenadas ou movimentadas pela ARRENDATARIA, no TERMINAL:

1. contéineres provenientes de outros terminais fora do Porto de Imbituba, e mesmo que ndo se
originem de navios atracados no PORTO DE IMBITUBA ou que ndo sejam a eles destinadas,

1l. carga geral, para consolidag¢do de contéiner no TERMINAL, com posterior embarque do
contéiner consolidado em operagdo direta do TERMINAL para navio atracado no PORTO DE
IMBITUBA e

Il carga geral proveniente de contéiner desconsolidado no TERMINAL, contéiner este
proveniente de operagdo de descarga direta de navio atracado no PORTO DE IMBITUBA para o
TERMINAL.

102. No caso concreto, como ja existia um contrato de arrendamento voltado a
movimenta¢do e ao armazenamento de carga geral (Terminal de Carga Geral — Santos
Brasil Participacoes S.A.), celebrado em 13/2/2006, seria aplicavel a vedagdo constante
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da alinea “a”, da subclausula 2, do contrato de arrendamento do “Tecon Imbituba’, o

qual foi celebrado em 7/4/2008.

103. Outrossim, a movimentagdo objeto da autorizacdo especial por certo ndo se
enquadra nas excegoes enunciadas pelos itens “I1” e “IIl” da alinea “b” da subclausula 2
do contrato (carga geral para consolidacdo de contéiner ou carga geral proveniente de
contéiner desconsolidado) pois, do contrario, ndo haveria necessidade de qualquer tipo de
autorizagdo para a movimentagdo de carga geral.

104. Conclui-se, assim, que a autoriza¢do em cardter especial e de emergéncia ja foi
utilizada, ao menos em um terminal arrendado e por prazo limitado (360 dias no total),
para_possibilitar a _movimentacdo de perfil (carga geral) distinto daquele previsto e
permitido em contrato (carga conteinerizada).

105. Em vista disso, na instrugdo preliminar enviada para comentdrio dos gestores
(71) foi proposta_recomendacdo a Antaq, com fundamento no art. 250, inciso III, do
Regimento Interno do TCU, c/c o art. 11, da Resolucao-TCU 315/2020, para que
estabeleca requisitos e critérios objetivos em _seus normativos para_a_autorizacdo em
cardter especial e de emergéncia que envolva movimentacdo de perfil de carga diferente
do permitido no contrato.

106. Mediante resposta no dmbito de comentarios dos gestores, que serdo detalhados
em seg¢do futura do relatorio, a Antaq alegou (peca 89, p. 2) ser benéfica a discussdo sobre
a inclusdo de critérios objetivos em seus normativos que versem sobre movimenta¢do de
perfil de carga diferente do permitido no contrato.

107. Portanto, a equipe de auditoria entende ser apropriada a manuteng¢do da
recomendacdo proposta no relatorio preliminar.

Aditivos contratuais para alteragoes de perfil de carga

108. O segundo oficio de requisi¢do (pega 21) enviado a Antaq buscou obter também
seu entendimento acerca da legislagdo que trata dos aditivos contratuais. As questoes “d”
e “e” do oficio tiveram como objetivo esclarecer as duvidas que a Portaria Mlinfra
530/2019 suscita a respeito da possibilidade de o aditivo contratual promover alterag¢do
de perfil de carga ou promover tanto a inclusdo quanto a substitui¢do do tipo de carga
contratual. Em referéncia aos dois itens citados, a Agéncia se limitou as seguintes

respostas (peg¢a 24, p.2):

2.7. Do ponto de vista técnico, a altera¢do e/ou inclusdo definitiva de um novo perfil de carga em
contratos de arrendamento portudrio deve ser avaliada a luz dos requisitos estabelecidos na
Portaria n° 530-MlInfra/2019.

2.8. Do ponto de vista técnico, a substitui¢do do tipo de carga seria enquadrada como alteragdo
do tipo de carga, previsto na Portaria n° 530- Minfra/2019.

109. Nesse tocante, os mesmos questionamentos acerca da Portaria MInfra 530/2019
foram feitos ao Ministério de Portos e Aeroportos via oficio de requisi¢cdo (pega 28).
Solicitou-se o entendimento do Ministério sobre a possibilidade de o aditivo contratual
promover altera¢do de perfil de carga (item “b”’) ou promover tanto a inclusdo quanto a
substitui¢do do tipo de carga contratual (item “c”), os quais foram respondidos da
seguinte forma (pe¢a 32, p.2):

4. No que se refere ao item b) e c) destaca-se que, embora ndo exista rito especifico para
alteracgoes de perfil de carga, a Portaria 530/2019 estabelece que outras altera¢oes contratuais,
além das elencadas no art.6°, sdo consideradas passiveis de serem incorporadas aos contratos de
arrendamento portuario.
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6. Diante da auséncia de regulamento especifico, a andlise deve observar, no que couber, o
procedimento regulamentado para a alteragdo de tipo de carga, com as devidas ponderagoes
relacionadas ao caso concreto.

110. De forma a esclarecer o entendimento do Ministério acerca do fundamento legal
que permitiria a alteracdo de perfil de carga, foi enviado um segundo oficio de requisi¢do
(peca 45). Nesse documento, foram levantadas duas questoes principais: primeiro, qual
seria o embasamento que permitiria a aplicag¢do subsidiaria do procedimento de alteragdo
de tipo de carga da Portaria Minfra 530/2019 (“item b.1”); segundo, o motivo pelo qual
ainda ndo tenha sido elaborado regulamento especifico que trate da alterag¢do de perfil de
carga (“item b.2”).

111. Como resposta ao oficio enviado, o MPOR trouxe os seguintes esclarecimentos
sobre a aplicacdo do procedimento da Portaria nos casos de altera¢do de perfil de carga
(peca 48, p. 2 e 3):

4.2.3. Diante da auséncia de regulamento especifico, as analises de perfil de carga observam, no
que couber, o procedimento regulamentado para a alteragdo de tipo de carga, com as devidas
ponderagoes relacionadas a cada caso concreto, bem como considera as orientagoes
individualizadas apresentadas pela Conjur em cada pleito.

4.2.4. Conforme citado no Parecer 383/2022/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU (6259344), a
Consultoria  Juridica  emitiu ~ posicionamento  no  bojo do  PARECER n.
00458/2018/CONJURMTPA/CGU/AGU (1002990 - NUP: 50000.049665/2017-46), no qual
apresentou as orientagoes gerais relacionadas a alteracdo de perfil de carga em contratos de
arrendamento:

()

4.2.5. Logo, diante dos entendimentos juridicos ja consolidados, a alteracdo de perfil de carga,
embora ndo regulamentada, pode ocorrer em cardter de excepcional e mediante avaliagdo técnica
e juridica que comprovem o interesse publico da medida.

112. Ja a respeito da elaboragdo de regulamento especifico que tratasse do tema, por
meio de alteragdo a Portaria Minfra 530/2019, o MPOR esclareceu (Pega 48, p. 3):

4.3.1. Em resposta ao item b.2, esta area técnica reconhece a importancia de estabelecer diretrizes
claras para a alteracdo de perfil de carga, visando aprimorar a seguranca juridica e a eficiéncia
nos procedimentos relacionados aos contratos de arrendamento portudrio.

4.3.2. Sobre o assunto, é importante ponderar que a alteragdo de perfil de carga é considerada
uma medida excepcional, ocorrendo em casos pontuais que demandam andlises técnicas e
Jjuridicas aprofundadas para avaliar o interesse publico envolvido. A singularidade e
complexidade de cada caso dificultam a padronizagdo de procedimentos por meio de
regulamentagdo geral.

4.3.3. Nesse sentido, a cria¢do de um regulamento especifico requer um processo cuidadoso de
andlise e consulta aos diversos atores do setor portuadrio, a fim de assegurar que a norma atenda
ao interesse publico. Esse processo envolve estudos técnicos detalhados, debates com entidades
representativas do setor e avaliagdo dos impactos regulatorios.

4.3.4. Para suprir essa lacuna, a Portaria Minfra n° 530/2019 prevé, em seu artigo 64, que os
pedidos de alteragdo de contratos de arrendamento ndo disciplinados na portaria devem observar,
no que couber, o procedimento estabelecido para os demais casos regulamentados. Diante disso,
as solicitagoes de alteragdo de perfil de carga tém sido realizadas, por analogia, com base nos
procedimentos existentes para alteragoes de tipo de carga e mediante atendimento as orientagoes
da Consultoria Juridica em cada caso concreto.
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4.3.5. Observa-se também que, até a elaborag¢do da Portaria n° 530/2019, ndo havia demanda
recorrente ou significativa que justificasse a priorizag¢do da regulamentagdo da alteragdo de perfil
de carga nas agoes normativas do Ministério. As solicitagoes de alteracdo de perfil de carga eram
pontuais e tratadas como excegoes.

4.3.6. No entanto, destaca-se que as tratativas para a regulamentagdo das alteragoes de perfil de
carga ja foram iniciadas, considerando que a Secretaria Nacional de Portos e Transportes
Aquavidrios mantém um processo continuo de monitoramento e revisdo normativa, estando atenta
as evolugoes do setor e as necessidades de atualizacdo regulatoria.

4.3.7. Desse modo, reafirmamos o compromisso desta drea técnica em avangar na regulamentagdo
das alteragoes de perfil de carga, reconhecendo sua relevancia para o desenvolvimento do setor
portuario e para a seguranca juridica das alteracoes dos contratos de arrendamentos portuarios.

113. Diante do exposto, é possivel concluir qgue o MPOR, atualmente, entende ser
possivel, em situacdes excepcionais, que os aditivos permitam a alteracdo do perfil da
carga definida no contrato, bem como tratem tanto de inclusdo (acréscimo de novo tipo de
carga ao ja contratado) quanto de substituicdo (substituicdo do tipo de carga
originalmente contratado por um novo tipo) do tipo de carga.

114. Contudo, a Secretaria Nacional de Portos e Transportes Aquaviarios, do antigo
Ministério da Infraestrutura, manifestou em 2020 o entendimento pela ilegalidade da
alteracdo do perfil de carga dos contratos de arrendamento portudrio, ao responder
questionario enviado pela Unidade Técnica — UT referente ao processo de desestatizagdo
dos terminais ATUI12 e ATUIS (pe¢a 49, p. 9, do TC 015.197/2020-4):

Portanto, os arrendatarios poderdo movimentar diversos tipos de carga, conforme vierem a
especificar nos seus PBls. Somente ndo poderdo alterar o perfil de carga, tendo em vista que o
marco regulatorio portudario ndo permite esse tipo de alteragdo.

115. Nesse mesmo sentido, no bojo do processo de aditivo contratual para alteragdo
do tipo de carga no Porto de Imbituba, foi emitido o Parecer 639/2020/CONJUR-
MINFRA/CGU/AGU (pega 58, p. 3) que traz o entendimento de Felipe Fernandes:

7.11 ALTERACAO DE TIPO OU PERFIL DE CARGA (...) Nos termos do § 1°do art. 4° do Anexo
a Resolugdo Antag n°® 3220, de 2014, desde que mantido o perfil de carga, ndo hd “alteracdio
substancial da destinacio da drea objeto do arrendamento”. Portanto, a alteracdo ou o
acréscimo de tipos de carga ao objeto de contratos de arrendamento portudrio ndo implica a sua
descaracterizagdo, motivo pelo qual ndo resultaria em burla a obrigatoriedade de licitagdo. Os
contratos mais recentes sequer tém especificado tipos de carga, limitando-se a indicar o perfil das
cargas a serem movimentadas.

116. Do mesmo modo, o Parecer 383/2022/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU, emitido
no tramite do processo do terceiro aditivo para o contrato de arrendamento do Terminal
de Veiculos de Santos — TEV, trouxe também obices a altera¢do do perfil de carga do
contrato de arrendamento, o qual se cita (peca 59, p.12):

26. Pois bem. Sobre a alteragdo do perfil de carga em contratos de arrendamento portudrio esta
Consultoria Juridica ja emitiu posicionamento no bojo do PARECER n. 00458/2018/CONJUR-
MTPA/CGU/AGU  (NUP:  50000.049665/2017-46). E  consoante consignado naquele
pronunciamento juridico, "a questdo da ampliagdo do perfil de carga deve ser analisada com
bastante cuidado, tendo em vista que o perfil de carga é um dos elementos que compoe o objeto do
arrendamento e sua alteragdo implicaria na alteracdo do objeto contratual.

27. Todavia, ndo se pode olvidar que os contratos de arrendamento portudrio tém como
caracteristica uma maior alterabilidade quando em comparagdo com os demais contratos
administrativos, especialmente em razdo do longo prazo de sua vigéncia, bem como da
materialidade dos servicos portudarios e a necessidade de se evitar ociosidade das instalagoes
portudrias.
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28. Assim, a alteracdo desses contratos ndo pode implicar na descaracterizagdo do objeto, a fim de
evitar burla ao procedimento licitatorio mediante incremento de vantagem ao arrendatdrio ndo
prevista inicialmente, o que geraria uma posi¢do econémica mais favoravel ao particular do que a
prevista no instrumento convocatorio.

29. Trata-se de consequéncia decorrente dos principios da isonomia entre os licitantes, da ampla
competitividade, do julgamento objetivo e da vinculag¢do ao instrumento convocatorio.

30. Nesse sentido, Marcal Justen Filho[l] afirma que o art. 58 da Lei n° 8.666, de 1993, ndo
autoriza que a Administra¢do desnature a contrata¢do ou lhe dé configuragdes substancialmente
distintas das que foram estabelecidas no instrumento convocatorio.

31. Da mesma forma, para Lucia Valle Figueiredo[2] a Administragdo tem o direito de alterar o
contrato, desde que mantenha o objeto contratual, para bem adequa-lo as necessidades
administrativas. Portanto, o poder de alteracdo de contratos pela Administragdo encontra alguns
limites. O primeiro é que a altera¢do deve necessariamente atender ao interesse publico. Além
disso, o objeto do contrato ndo pode ser descaracterizado.

117. No entanto, mesmo ao afirmar que a “alteragdo de perfil de carga implica na
alteragdo do objeto contratual”, o Parecer conclui pela excepcionalidade desta alteragao,
se atendido o interesse publico (p. 12 e p. 14):

32. No caso em apreciagdo, pretende-se ampliar o perfil de carga, para possibilitar a
movimentagdo e armazenamento de carga geral. Como visto acima, altera¢do do perfil de carga
implica na alteragdo do objeto contratual, devendo ser medida excepcional, acompanhada pela
demonstragdo de que é a op¢do que melhor atende ao interesse publico.

()

40. Imperioso consignar que em sua andlise o PARECER n.
00458/2018/CONJURMTPA/CGU/AGU aponta ser necessdrio a demonstragdo de vantajosidade
da utilizacdo do terminal em comento para a exploracdo do perfil de carga pretendido em
detrimento dos demais terminais existentes na drea do porto, devendo ainda ser atestado pela
drea técnica que a inclusdo do perfil de carga pretendido a ser operado atenderia ao
planejamento portudrio e ao interesse publico.

41. A esse respeito, a NOTA TECNICA N° 15/2021/CGEV/DGCO/SNPTA asseverou que o
atendimento ao pedido "pode trazer novas oportunidades de negocios ao arrendatario e gerar
competitividade. Ademais, se mantém alinhado as medidas tendentes de consecugdo das demandas
projetadas para cargas gerais/veiculos previstas no Plano Mestre do Complexo Portudrio de
Santos, bem como coaduna com o reordenamento das dreas afetas a operagdo portudria previsto
Plano de Desenvolvimento e Zoneamento do Porto Santos".

42. Desta forma, a luz de todas as consideragoes feitas pela SNTPA, bem como do entendimento
manifestado pela Autoridade Portudria e da ANTAQ quando da andlise do pleito de alteragdo do
perfil de carga, entendo estarem preenchidos os requisitos para a modificagdo contratual
pretendida.

118. De fato, a primeira vista, uma alteragdo de perfil de carga configuraria
flagrante ilegalidade, por provocar nitido desvirtuamento da licita¢do realizada;
entretanto, em se tratando de um horizonte contratual de até setenta anos, podem ocorrer
situagoes imprevisiveis a época da licita¢do, tais como a perda de relevancia da carga
para a qual o terminal foi inicialmente concebido (exaurimento de uma jazida mineral ou
extingdo do transporte de determinados combustiveis em razdo da transi¢do energética)
que, em tese, dariam ensejo a alteragdo de perfil de carga.

119. Mesmo em uma situagdo limite, como a mencionada no paragrafo anterior,
seria possivel a Administragdo promover a extingdo antecipada do contrato de
arrendamento, e promover uma nova licitagdo voltada ao perfil de carga mais adequado
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ao porto em razdo de condi¢oes supervenientes do comércio exterior que tenham tornado
obsoleta a contratacado inicial.

120. Tendo em vista a falta de normativo que regulamente esse tipo de alteragdo, o
entendimento manifestado pela Consultoria Juridica do MlInfra, em consondncia com a
resposta do Ministério de Portos e Aeroportos citada anteriormente, defende-se a adogado,
nos casos de alteragdo do perfil de carga, do procedimento regulamentado pela Portaria
Minfra 530/2019 aplicavel a alteragdo de tipo de carga.

121. Todavia, a aplicacdo subsidiaria do normativo tem grande potencial de
desvirtuar o objeto licitado e, consequentemente, ferir a vinculagdo ao instrumento
convocatorio.

122. Conforme aludido pelo Parecer 383/2022/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU *“a
alteragdo desses contratos ndao pode implicar na descaracterizagdo do objeto, a fim de
evitar burla ao procedimento licitatorio mediante incremento de vantagem ao
arrendatario ndo prevista inicialmente”. Esse tipo de alteracdo tem o conddo de
comprometer diversos principios licitatorios, como isonomia entre os licitantes, ampla
competitividade, julgamento objetivo e vinculagdo ao instrumento convocatorio.

123. Ndo é por acaso que o art. 6° inciso I, da Portaria MlInfra 530/2019 ndo
incluiu no rol das alteragoes contratuais passiveis de serem realizadas nos arrendamentos
portuarios a modificagdo do perfil de carga, bem como ndo foi por outro motivo que o
procedimento descrito pelo normativo tratou expressamente da alteragdo do tipo de carga,
explicitando no Pardgrafo Unico do Art. 28:

“Considera-se alteragdo de tipo de carga aquela que permitir ao arrendatdrio movimentar carga
ndo permitida originalmente no contrato, mas enquadrada no mesmo perfil de carga que a
instalag¢do portudria ja esteja autorizada pelo contrato a movimentar”

124. Apesar de os pedidos de alteragdo de perfil de carga serem pontuais e nao
terem grande expressividade frente ao universo de aditivos celebrados, o que se confirma
com a andalise da listagem de aditivos que se dard na sequéncia do relatorio, entende-se
que a falta de previsio normativa, bem como o entendimento atual do MPOR sobre
aplicagcao subsididria do disposto na Portaria MInfra 530/2019, pode abrir precedentes
para que no futuro outros contratos de arrendamento portudrio tenham seu objeto
alterado.

125. Em vista disso, na instru¢do preliminar enviada para comentario dos gestores
(peca 70), foi proposta recomendacido ao Ministério _de Portos e Aeroportos, com
fundamento no _art. 250, inciso Ill, do Regimento Interno do TCU, c/c o art. 11, da
Resolucao-TCU 315/2020, para que regulamente normativo especifico para delinear a
excepcionalidade da_alteracdo de perfil de carga, por meio de modificacdo a Portaria
MlInfra 530/2019, e se abstenha _de promover esse tipo de alteracdo enquanto ndo
regulamentada, por se tratar de mudanca contratual tendente ao desvirtuamento do
objeto licitado, em afronta aos principios da Administracdo Publica trazidos pelo art. 37,
caput e inciso XXI, da Constituicdo Federal, e aos principios legais do art. 16, inciso 11,
da Lei 12.815/2013 e art. 14 da Lei 8.987/1995 que regem a mateéria.

126. Mediante manifesta¢do (pe¢a 86, p. 3) do Ministério de Portos e Aeroportos
emitida em sede de comentarios de gestores, que serdo detalhados em se¢do futura do
relatorio, foi informado que “o tema esta sendo discutido nos grupos de trabalho do
programa Navegue Simples, cujo objetivo é fundamentar a moderniza¢io da
regulamentagdo relacionada aos contratos de arrendamentos portuarios”.
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127. Nesse diapasdo, conclui-se que a manuteng¢do da recomendagdo proposta no
relatorio preliminar é apropriada.

1113 - Falta de previsdo normativa que condicione a celebracdo de aditivos
contratuais de alteracdo de carga ao cumprimento das obrigacbes imediatas do
contrato

128. Conforme apresentado anteriormente na se¢do “Marco Regulatorio” deste
relatorio, a Portaria Mlnfra 530/2019 trouxe a normatizagdo para a celebragdo de
aditivos contratuais que tratem de alteragdo do tipo de carga:

Da alteragdo do tipo de carga

Art. 28. O poder concedente poderd aprovar, mediante requerimento do arrendatario, a alteragdo
do tipo de carga que a instalagdo portuaria esta autorizada a movimentar e armazenar.

Paragrafo unico. Considera-se alterac¢do de tipo de carga aquela que permitir ao arrendatario
movimentar carga ndo permitida originalmente no contrato, mas enquadrada no mesmo perfil de
carga que a instalagdo portuadria jd esteja autorizada pelo contrato a movimentar.

Art. 29. O arrendatario interessado na alteracdo de tipo de carga devera apresentar requerimento
ao poder concedente que contenha a justificativa do pleito e acompanhado de plano de
investimento, se houver.

Paragrafo unico. O requerimento de que trata o caput devera conter, além de outras informagéoes
consideradas pertinentes:

I - informagées e dados referentes a capacidade e ao desempenho atuais da instalagdo portuaria;

Il - as estimativas de capacidade e de desempenho da instala¢do portudria caso aprovada a
alteragdo contratual proposta;

111 - informagdes sobre a demanda pelos servigos que pretenda acrescentar ou excluir do objeto do
contrato; e

1V - informagdes sobre os possiveis impactos concorrenciais na regido de influéncia do porto
resultantes da alteragdo contratual pretendida.

Art. 30. A alteragdo do tipo de carga que as instalagoes portudrias arrendadas estdo autorizadas a
movimentar serd aprovada caso seja demonstrada sua compatibilidade e coeréncia com as
politicas publicas definidas para o setor portudrio e com o planejamento do porto organizado.

129. A tematica dos aditivos contratuais que versem sobre alteracdo de carga foi
analisada no caso concreto do TC 043.235/2021-2, no qual foi avaliada a denuncia de
suposta irregularidade do Despacho Decisorio 117/2021/SNPTA, da Secretaria Nacional
de Portos e Transportes Aquaviarios (SNPTA), que autorizou a inclusdo da carga de
granel solido mineral (fertilizante) no Contrato de Arrendamento do terminal ATUIS.

130. O Ministro Relator do citado processo, Antonio Anastasia, trouxe, no Voto
condutor do Acordao 2398/2022-TCU-Plenario (pe¢a 105, TC 043.235/2021-2) os
possiveis impactos prejudiciais ao setor, no caso do pedido de aditivo contratual de
alteragdo de carga deferido pela entdo SNPTA para o terminal ATUIS:

18. Contudo, no caso sub examine, verifica-se que os pedidos de inclusdo de novos tipos de carga
(fertilizantes e minério de ferro) no terminal ATUIS foram realizados poucos meses apos a
assinatura do contrato de arrendamento 3/2021. Mais grave ainda, a licitagdo previa uma grande
quantidade de intervencdes estruturais e de investimentos, para a montagem de um terminal
voltado ao embarque de graneis vegetais, especialmente soja, na area greenfield licitada.

19. Conforme se depreende do TC 015.197/2020-4, o objetivo primordial que se buscava com a
licitagdo do ATUIS, a partir da instalagdo do terminal de produtos agricolas, era a diversifica¢do
de cargas movimentadas pelo Porto de Aratu. Nesse sentido, toda a cadeia do agronegdcio na
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area de influéncia do porto seria beneficiada, particularmente a regido de expansao conhecida por
Matopiba, com a possibilidade de utilizacdo do ATUIS8 para escoamento da produgao.

20. Além das questées mercadologicas afetadas pela mudanca do tipo de carga, hd que se
ressaltar que os estudos de engenharia disponibilizados na licitagdo foram elaborados
considerando a implantagdo do terminal de embarque de graneis vegetais, que requer solugdes
diferentes de um terminal voltado para graneis minerais, carga que apresenta peso especifico
bastante superior. Pode-se mencionar as instalagées de acondicionamento, bem como os
equipamentos para recep¢do e transporte da carga, que possuem caracteristicas diferentes e ndo
podem ser compartilhados entre tipos diversos, por questoes sanitarias. Inclusive, cabe lembrar
que os requisitos estruturais dos bergos de atracagdo também sdo diferentes para os navios-tipo de
cada produto.

()

23. Por conseguinte, deve o setor publico obrigatoriamente observar o planejamento realizado por
ocasido da licitagdo do arrendamento no setor portuario, ao deliberar sobre pleitos para
alteracoes contratuais relevantes. Particularmente quando esses pedidos ocorrem antes do
cumprimento das obrigagoes imediatas previstas na licitagdo, como o caso tratado nos presentes
autos. Ressalte-se ainda que a realizag¢do da licitagdo gerou expectativas legitimas nos agentes do
mercado de que haveria a constru¢do de um terminal de graneis vegetais no ATUIS, que devem
ser consideradas.

24. Ademais, cabe lembrar que a transmuta¢do do contrato de arrendamento recém assinado pode
configurar burla a principios caros que disciplinam os procedimentos licitatorios, como a
vinculagdo ao edital, o tratamento isonomico que deve ser dispensado aos concorrentes e a
seleg¢do da proposta mais vantajosa para a Administra¢do.

()

28. Assim, entendo adequado dar ciéncia ao Ministério da Infraestrutura e a Antaq de que a
alteragdo do tipo de carga para o qual o terminal foi planejado, antes do cumprimento, pelo
arrendatario, das obrigagdes imediatas previstas no edital de licitacdo, fere o art. 16, incisos I e 11,
da Lei 12.815/2013 c/c o art. 174 da Constituicdo Federal, bem como o art. 14 da Lei 8.987/1995.

131. Diante das ponderagoes do Ministro, bem como do precedente de autorizagdo
para aditivo contratual antes do cumprimento das obrigagoes iniciais do contrato, foram
formulados dois oficios de requisi¢cdo com o objetivo de mapear o historico desse padrao
de aditivo no setor.

132. O primeiro oficio foi enderecado a Antaq, com vistas a levantar todas as
alteracoes de perfil de carga em terminais portudrios arrendados, tanto as viabilizadas
por meio de autorizagoes em cardater especial e de emergéncia, quanto as resultantes da
celebragdo de termos aditivos (pega 12).

133. Conforme ja citado anteriormente, a Agéncia respondeu (peca 18) ao oficio que
a competéncia para tratar de alteragoes de carga por meio de aditivos contratuais seria
da Secretaria Nacional de Portos, do Ministério de Portos e Aeroportos, em linha com o
previsto na Portaria Minfra 530/2019. Evidencia também a complexidade de levantamento
de todos os aditivos contratuais que versem da matéria tratada, considerando o universo
de 126 contratos e 528 termos aditivos celebrados apos a promulgac¢do da Lei
12.815/2013 (Lei dos Portos).

134. Sendo assim, considerando a competéncia do Ministério de Portos e Aeroportos
para aprovagdo dos pedidos de aditivos contratuais, foi enviado um oficio (peg¢a 28) com o
intuito de angariar informagoes especificas sobre os pedidos de aditivos, deferidos ou ndo,
que trataram de alteragdo de carga. Para tal, solicitou-se ao MPOR a listagem de pedidos
de aditivos solicitados apos a promulgacdo da Lei 12.815/2013 (item “a”).
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135. Para atender a listagem dos pedidos solicitada no item “a” do oficio, o
Ministério disponibilizou (pegca 34) lista com os pleitos de aditivos relacionados ao tema
em andlise, mediante pesquisas em bases de dados da Antaq, das Autoridades Portudrias e
do proprio MPOR (vale ressaltar que podem existir pedidos anteriores a implementagdo
do SEI que ndo estejam digitalizados, ndo estando incluidos na listagem):

8. Considerando a tabela acima, seguem as seguintes observagoes especificas:

o Contrato de arrendamento n° 12/2000 da TECON SALVADOR no porto de Salvador/BA: (1) houve
mero reconhecimento de uma carga de granel solido que era movimentada de forma acessoria no
terminal desde a origem, (2) o Termo aditivo foi resultante da deliberagdo da Diretoria Colegiada
da ANTAQ, na 435° Reunido Ordinaria, realizada em 21/12/2017; e (3) o MPOR apenas
formalizou o aditivo,

o Contrato de arrendamento n° 03/2021 no porto de Aratu/BA, ATUIS: a aprovagdo foi feita por
meio do Despacho Decisorio 117 (4666061), posteriormente revogado pelo Decisorio n°
72/2022/SNPTA (6334493);

o Contrato de arrendamento DP/42.2000 no porto de Santos/SP, Bandeirantes: houve aprovag¢do
preliminar, mas o processo ndo estd concluido;

e Contrato de arrendamento n° 19/97 no porto de Santos/SP, RHAMO: (1) o pedido foi indeferido,
conforme Despacho n° 15/2018/GM/MTPA (0861350); mas (2) o contrato ndo foi prorrogado,
perdendo o objeto;

o Contrato de arrendamento CT n° 029/2012 no porto de Suape/PE, AGROVIA: (1) foi deferido,
conforme Nota Técnica 23 (0965391) e formalizado por meio de aditivo contratual; (2) a clausula
Segunda do 2° TA estabeleceu o compromisso de buscar o reequilibrio junto a ANTAQ no prazo de
prazo de 60 (sessenta) dias, e (3) atualmente estda em processo de resilicdo contratual amigavel
(50000.047177/2019-66),

o Contrato de arrendamento n° 034/1998 no porto de Vitoria/ES, PEIU: ndo houve aprovagdo do
pleito e o processo parou em virtude da concessdo da gestdo contratual da CODESA;

o Contrato de arrendamento DP-DC/02.2009 no porto de Santos/SP, TEV: (1) foi aprovado pelo
Despacho Decisorio 26 (38046403); (2) foi incluida carga geral de forma ampla; e (3) ja faziam
cargas gerais especificas de veiculos e ckd;

e Contrato de arrendamento s/n° 07/04/2008 no porto de Imbituba/SC, Santos Brasil: (1) ndo houve
aprovagdo do pleito pela SNP; (2) a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidarios - ANTAQ
concedeu, cautelarmente, autorizagdo para movimenta¢do de carga geral pelo periodo inicial de
180 (cento e oitenta) dias, conforme Acorddo n.° 370-2022-ANTAQ;

o Contrato de arrendamento S/N° 17/02/2012 no porto de Imbituba/SC, Fertisanta: foi aprovado,
conforme Oficio 338 (5821698) e Despacho 102 (6509396) e aditivo celebrado por rito ordinario
na SNP;

136. Apos analisar a listagem fornecida, a equipe de auditoria identificou trés
pedidos de aditivos que foram deferidos, tiveram o processo concluido e cujos contratos
permanecem vigentes, conforme detalhado abaixo:

o Contrato de arrendamento n° 12/2000 da TECON SALVADOR no porto de Salvador/BA: Pedido
deferido, processo concluido, contrato vigente;

o Contrato de arrendamento n° 03/2021 no porto de Aratu/BA, ATUIS: Aprovagdo do aditivo
revogada;

o Contrato de arrendamento DP/42.2000 no porto de Santos/SP, Bandeirantes: Pedido deferido,
processo em andamento,

o  Contrato de arrendamento n° 19/97 no porto de Santos/SP, RHAMO: Pedido indeferido,

o Contrato de arrendamento CT n° 029/2012 no porto de Suape/PE, AGROVIA: Pedido deferido,
processo concluido, contrato em processo de resilicao;

e Contrato de arrendamento n° 034/1998 no porto de Vitoria/ES, PEIU: Processo de aprova¢do do
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pedido interrompido devido a concessdo da gestdo contratual;

o Contrato de arrendamento DP-DC/02.2009 no porto de Santos/SP, TEV: Pedido deferido,
processo concluido, contrato vigente;

o Contrato de arrendamentos/n® 07/04/2008 no porto de Imbituba/SC, Santos Brasil: Autorizagdo
emergencial, sem resultar em aditivo,

o  Contrato de arrendamento S/N° 17/02/2012 no porto de Imbituba/SC, Fertisanta: Pedido deferido,
processo concluido, contrato vigente.

137. Com o objetivo de melhor atender as preocupagoes manifestadas pelo Ministro
Relator no Voto do TC 043.235/2021-2, bem como a orientag¢do proferida no Acorddao
2398/2022-TCU-Plendrio (inciso 9.2), a equipe solicitou acesso aos processos SEI
atrelados a esses trés aditivos.

138. Ao examinar os trés processos e outros documentos publicos disponibilizados
pela Antaq e autoridades portuarias, ndo se identificou elementos que indicassem possivel
inadimpléncia das arrendatarias com as obrigagoes contratuais. Para os trés casos
analisados, pode-se observar um prazo dilatado entre a celebrag¢do dos aditivos e a
assinatura dos contratos, diferente do observado no processo que analisou a suposta
irregularidade na movimentagdao de carga diferente do contrato no terminal ATUIS (TC
008.766/2023-1) e resultou no Acorddo que motivou a presente auditoria (Acordado
985/2024-TCU-Plenario).

139. Contudo, apesar de ndo se ter identificado caso concreto no qual o aditivo tenha
sido celebrado antes do cumprimento das obrigagoes iniciais previstas no contrato,
entende-se que a auséncia de previsdo explicita na Portaria Mlnfra 530/2019 nesse
sentido e/ou nos editais/contratos de arrendamento pode abrir margem para que tal
situagdo ocorra no futuro.

140. Em vista disso, na instrugdo preliminar enviada para comentadrio dos gestores
(peca 70) foi proposta recomendacdo ao Ministério _de Portos e Aeroportos, com
fundamento no _art. 250, inciso IlI, do Regimento Interno do TCU, c/c o art. 11, da
Resolucdo-TCU 315/2020, para que aperfeicoe os mecanismos _regulatorios disponiveis
(editais e/ou_contratos e/ou portarias) no sentido de coibir alteracoes do tipo de carga
nos estdagios iniciais dos arrendamentos portudrios, especialmente quando as obrigacoes
de_investimentos iniciais _ainda_estejam_pendentes, de modo _a conferir isonomia_aos
licitantes, o respeito_a vinculacdo ao _instrumento _convocatorio, a_obtencio da melhor
proposta, o _atendimento _ao planejamento _setorial e para evitar o desvirtuamento do
contrato.

141. No dambito dos comentarios dos gestores, o Ministério se manifestou (peca 86,
p-3) que “a recomendagdo (...) deve ser objeto de debate mais aprofundado. Os novos
arrendamentos, em geral, ja preveem a possibilidade de movimentagdao por perfil de
carga, sem a limitagdo estrita por tipo de carga, permitindo maior flexibilidade
operacional e redu¢do da burocracia. Aléem disso, eventuais restri¢oes adicionais devem
considerar a assimetria regulatoria em relacdo aos Terminais de Uso Privado (TUPs)”.

142. Nesse sentido, em vias de promover o debate mais aprofundado defendido pelo
proprio Ministério, entende-se ser pertinente a manutengdo da recomendagao.

143. Conforme visto, a despeito do grande numero de contratos de arrendamento
portuario (126) e da expressiva quantidade de termos aditivos firmados para tais
contratos (528), poucos foram os pedidos de modificagdo contratual com vistas a
promover alteracoes de carga (nove ocorréncias), tendo sido contabilizadas apenas trés
solicitagoes deferidas para contratos vigentes, nenhuma delas no inicio da execu¢do
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contratual, ou seja, que pudesse macular a higidez do procedimento licitatorio levado a
efeito ou comprometer, aprioristicamente, o cumprimento das obrigagoes inicialmente
pactuadas.

144. De todo modo, a andlise do processo administrativo de uma das trés alteragoes
que resultaram em termos aditivos de alteragdo de carga traz algumas informagoes de
interesse, assim como permite ponderagoes e consideragoes pertinentes aos propositos da
presente fiscalizagdo.

Terminal de Veiculos (TEV) de Santos

145. O arrendamento do TEV do Porto de Santos, celebrado em 8/7/2009, tinha por
objeto a “movimentacdo e armazenagem de VEICULOS e CKD” pelo periodo de 25 anos,
prorrogavel uma unica vez, sendo que a movimentagdo minima contratual no terminal
deveria atingir 300.000 veiculos por ano a partir do sexto ano de contrato (2015) e ser
mantida, nesse patamar, até o 25° ano (2034).

146. Em 2020, a empresa responsavel pelo TEV (Santos Brasil Participagoes S.A.)
passou a demandar a modificagdo de seu contrato de arrendamento para que a ele fossem
incorporadas dreas de expansdo (retroarea e cais publico), assim como para permitir que
o objeto da movimentagdo e armazenagem, inicialmente restrito a veiculos e CKD, fosse
ampliado para “cargas gerais”’.

147. Importante mencionar, também, que a mesma empresa (Santos Brasil
Participagoes S.A.) ja administrava terminal contiguo ao TEV, voltado a movimentagdo de
contéineres (TECON), cujo contrato de arrendamento remonta a novembro de 1997 e que
devera se encerrar somente em 2047, ao término do periodo de cinquenta anos.

148. Muito embora a incorporagdo de dreas fosse apenas parte do aditivo proposto,
nota-se que foi a variavel preponderante nos cdlculos que se seguiram, dispensando-se
pouca aten¢do as possiveis repercussoes da alteragdo de carga. Desse modo, as
Justificativas apresentadas pela empresa em seu parecer técnico levaram em conta um
cenario de mero incremento das operagoes com veiculos, que ja eram ordinariamente
realizadas, para concluir que ndo haveria impacto significativo no equilibrio economico-
financeiro do contrato (pega 60, p. 3-19):

Vale dizer, portanto, que apesar das possibilidades trazidas pelo ajuste, o fato é que, a vista do
“lay-out” altamente especializado de suas instalagoes, o TEV continuard a movimentar e
armazenar o mesmo tipo de carga — veiculos — prevista no objeto original do contrato. O
conteudo do desenho técnico (planta de situagdo) intitulado “Implantagcdo Geral TEV” que consta
do Anexo I deste relatorio, demonstra que a instalacdo portudria, mesmo apdos o adensamento de
dreas, e apesar do ajuste no objeto do contrato de arrendamento, continuard dedicada a
operacdo de veiculos. (...)

Como mencionado no inicio desta se¢do, as dreas adensadas serdo exploradas pela TVS de
maneira idéntica as atuais operacoes do TEV, quais sejam, a movimentagdo e o armazenamento
de veiculos importados ou destinados a exportagdo, e para as operagoes de embarque e
desembarque de veiculos. As novas vagas para armazenamento de veiculos, que como se infere da
tabela acima, resultardo em um acréscimo a capacidade total do terminal (total de 1.702 novas
vagas) e, na medida em que forem utilizadas, dardo causa a fluxos de receitas e dispéndios que
ndo existiriam sem o evento da expansdo. Da mesma maneira, a TVS devera realizar investimentos
que ndo estavam originalmente previstos no contrato de arrendamento do TEV para viabilizar a
expansdo. (...)

O valor presente liquido do fluxo de caixa marginal é negativo, e totaliza R$ 1.291.495,00 (hum
milhdo e duzentos e noventa e hum mil e quatrocentos e noventa e cinco reais, negativos). Embora
o evento de adensamento resulte em valor presente das receitas menor que o valor presente dos
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custos, a TVS tem interesse em prosseguir com o projeto de expansdo, absorvendo o impacto, haja
vista que a expansdo do terminal viabilizarda um “lay-out” mais eficiente, que se de um lado ndo
trard impactos de ganhos de escala, de outro lado permitird, essencialmente, ofertar servigos de
melhor qualidade aos seus clientes e usuarios.

(...) o impacto mensurado do fluxo de caixa marginal do evento de adensamento equivale a meros
0,8% (oito décimos por cento) do valor global do contrato de arrendamento.

Conclui-se, portanto, que nos termos previstos no § 1° do Art. 36 da Portaria Minfra n° 530, de 13
de agosto de 2019, a recomposi¢cdo do equilibrio econéomico-financeiro do contrato do TEV
poderda ser excepcionalmente dispensada, haja vista que o evento de adensamentos, e resultante
expansdo da drea arrendada ndo terd o conddo de alterar substancialmente os resultados da
exploracgdo da instalacdo portudria. (destaques inseridos)

149. A Antaq, fiando-se igualmente na premissa de que a carga movimentada
continuaria a ser de veiculos, realizou ajustes nos calculos encaminhados pela empresa,
dentre eles a glosa de investimentos em pavimento, e encontrou um valor presente liquido
(VPL) de R$ 388.000,00, conforme exarado no Relatorio do Voto do Acorddao 67-2022-
ANTAQ (peca 61, p. 4e7):

24. Todavia, atendo-se exclusivamente ao presente caso, o suposto desequilibrio ndo se
materializaria pelo fato de que o layout do TVS ndo foi projetado para outro perfil de carga sendo
veiculos.

25. Assim, pelas caracteristicas do empreendimento, constatou-se que a receita marginal a ser
percebida com a inclusdo da carga geral no objeto do Contrato ndo seria capaz de impactar o
fluxo de caixa do Terminal. (...)

38. Em razdo do ajuste supra mencionado, realizou-se um novo cdlculo de fluxo de caixa, cujo
resultado final obtido foi um Valor Presente Liquido positivo de R$ 388.000,00 (vide planilha SEI
n°1512964).

150. Esse valor de VPL (R$ 388.000,00) foi considerado de baixa representatividade
pela diretoria colegiada da Agéncia, a qual se decidiu, em 3/2/2022, pela dispensa do
reequilibrio econémico-financeiro com base no § 2°, do art. 24, do Decreto 8.033/2013, ou
seja, valendo-se de dispositivos que cuidam da expansdo da drea arrendada:

Art. 24. O poder concedente podera autorizar, mediante requerimento do arrendatdario, a expansdo
da drea arrendada para drea contigua dentro da poligonal do porto organizado,
quando: (Redagdo dada pelo Decreto n°9.048, de 2017) (...)

§ 2° A recomposicdo do equilibrio economico-financeiro do contrato podera ser excepcionalmente
dispensada quando a expansdo do arrendamento para drea contigua ndo alterar substancialmente
os resultados da exploragdo da instalagdo portuaria. (Incluido pelo Decreto n® 9.048, de 2017)

151. Entretanto, a partir de consulta realizada ao “Estatistico Aquavidario —
ANTAQ”, para o Terminal de Veiculos (TEV) do Porto de Santos, foi possivel identificar
que as movimentagoes realizadas ndo ficaram restritas ao cendrio referencial do termo
aditivo celebrado (pequeno incremento da carga de veiculos e CKD), incluindo o registro
de movimentagdo expressiva de contéineres, alem de outras cargas, como se verifica dos
dados de 2023, colacionados abaixo:

Figura 2 - Movimentagdo por tipo de carga em 2024 no Terminal Cais do Tev (Ssz 18)
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Peso Carga Bruta

Fonte: Estatistico Aquavidrio Antaq

152. Essa movimentagdo atipica foi objeto de questionamento a Antaq, que explicou
que os dados apresentados no estatistico aquaviario se referiam ao berco de atracagdo e
ndo propriamente ao terminal arrendado (pe¢a 45, p. 3):

2.8. No tocante a movimentagdo de contéineres no cais do TEV, cabe dizer que o terminal é vizinho
a Santos Brasil contéineres, do mesmo grupo econémico, possuindo cais linear e integrado, com
trilho que possibilita o deslocamento de portéineres até a area do TEV.

2.9. Em decorréncia disso, o Estatistico Aquavidrio da ANTAQ computa a movimentagdo pelo
ber¢o e ndo pela darea que se destinard a mercadoria. Essa rastreabilidade perfeita da mercadoria,
independente do berco utilizado estda em fase de implementacdo na ANTAQ, cujo mapeamento dos
terminais ja foi realizado. O ber¢o do arrendamento, embora tenha sido incluido no contrato
recentemente, ndo ¢ exclusivo para movimentagdo de uma mercadoria especifica, podendo a
empresa utiliza-lo conforme regramento do porto, inclusive alugando a terceiros.

153. Assim, ndo haveria desequilibrio economico-financeiro a ser sanado para o
TEV do Porto de Santos em razdo da movimentagdo e do armazenamento de cargas
distintas daquelas inicialmente previstas (“veiculos e CKD”):

2.13. Como dito anteriormente, ndo ha movimentacdo de contéineres no Contrato de
Arrendamento DP-CD/02.2009. Todo o equilibrio contratual aprovado pela ANTAQ que culminou
no 3° Termo Aditivo esta baseado na movimentagdo de veiculos, de modo que sequer foi necessario
alterar a estrutura remuneratoria do Contrato, que prevé o pagamento por metro quadrado de
area ocupada e por veiculo movimentado, sem qualquer previsdo de RS / ton. (...)

154. O que se nota, entretanto, ¢ que os dados disponibilizados no “Estatistico
Aquaviario — ANTAQ” sdo pouco efetivos para a fiscalizagdo das atividades
desempenhadas pelos terminais arrendados, em termos de cargas transportadas e de
quantidades movimentadas, a cargo da Antaq, por for¢a da Lei 10.233/2001:

Art. 27. Cabe a ANTAQ, em sua esfera de atuagdo. (...)

XXVI — fiscalizar a execug¢do dos contratos de concessdo de porto organizado e de arrendamento
de instalagdo portudria, em conformidade com o disposto na Lei na qual foi convertida a Medida
Provisoria n° 595, de 6 de dezembro de 2012;

155. Ha que se considerar, também, que as informagoes do “Estatistico Aquaviario —
ANTAQ” sdo das poucas disponiveis ao publico externo, de maneira que por ndo estarem
segregadas por terminal, dificultam a participa¢do cidada dos usudrios dos servi¢os
prestados pelos arrendatarios, alijando-os do direito bdsico de participagdo no
acompanhamento da presta¢do dos servigos por meio de informagoes precisas e de facil
acesso (art. 6, inc. [ e VI, da Lei 13.460/2017).

156. Esse aprimoramento das informagoes disponibilizadas, alias, é fundamental
para municiar as atividades desempenhadas pelos conselhos de usuarios, aos quais a Lei
13.460/2017 atribuiu fungoes tipicas do controle social dos servigos prestados:
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Art. 18. Sem prejuizo de outras formas previstas na legislacdo, a participag¢do dos usudrios no
acompanhamento da prestagdo e na avaliacdo dos servigos publicos sera feita por meio de
conselhos de usuarios.

Paragrafo unico. Os conselhos de usudrios sdo orgdos consultivos dotados das seguintes
atribuicdes:

I - acompanhar a prestagcdo dos servigos,

11 - participar na avaliagdo dos servigos,

111 - propor melhorias na prestagdo dos servigos;

1V - contribuir na defini¢do de diretrizes para o adequado atendimento ao usuario, e

V - acompanhar e avaliar a atuagdo do ouvidor.

157. Quanto ao Conselho de Usudarios, o sitio da Antaq na internet publicou, em
5/8/2022, um chamamento para o ingresso de voluntarios no conselho destinado a
fiscalizagdo de servigos aquaviarios por meio da ‘“Plataforma Virtual do Conselho de
Usuarios de Servicos Publicos” (disponivel em  https://www.gov.br/antaq/pt-
br/canais_atendimento/ouvidoria/conselho de usuarios).

158. Ademais, informacoes mais apuradas sobre a atua¢do de cada um dos
arrendamentos podem facilitar a atua¢do dos orgdos de controle institucionalmente
estabelecidos, tais como o Tribunal de Contas da Unido, a Controladoria-Geral da Unido
e o Ministério Publico Federal.

159. As informagoes especificas para cada terminal, embora ndo estejam sendo
disponibilizadas ao publico externo, podem ser facilmente acessadas pelo poder
concedente, por for¢a do contrato de arrendamento celebrado, o qual prevé (peca 62, p.

15):
CLAUSULA DECIMA SEXTA — DO MANIFESTO DE MERCADORIAS

A ARRENDATARIA se obriga a fornecer @ CODESP, no prazo de 5 (cinco) dias iiteis contados da
data da efetivagdo do fechamento de cada navio, informagdes detalhadas acerca da quantidade de
mercadorias movimentadas e/ou estocadas na drea arrendada, fornecendo, ainda, fechamentos
com periodicidades mensais e anuais, na forma requerida pela CODESP.

160. Nesse sentido, na instru¢do preliminar (pega 70) enviada para comentdrio dos
gestores foi proposta recomendacdo a Antaq, com fundamento no art. 250, inciso 111, do
Regimento Interno do TCU, c/c o art. 11, da Resolucdo TCU 315/2020, para que
aprimore_as informacoes disponibilizadas em seu “Estatistico Aquavidrio” de modo que
permitam_a fiscalizacdo direta e o controle social e externo das quantidades e dos tipos
de cargas movimentados por cada terminal arrendado.

161. A Antaq, por meio dos comentarios dos gestores, que serdo detalhados em se¢do
especifica do relatorio, informou que (peca 90, p. 3) “na proxima versdo do Painel
Estatistico da Antaq, a Geréncia de Estatistica e Avaliagdo de Desempenho (GEA) fara a
implementagdo de objeto (grdfico e/ ou tabela) contendo essa informagdo, com prazo
previsto até junho de 2025 .

162. Sendo assim, conclui-se pela manutengdo da recomendagdo emitida no relatorio
preliminar.
163. No que diz respeito ao terceiro termo aditivo que modifica o contrato de

arrendamento do TEV, a sua clausula primeira indica que o objeto da modifica¢do
celebrada seria a alteragdo do perfil de carga (pega 63, p. 3):

Constitui objeto do presente TERMO ADITIVO a expansdo da drea integrante do Contrato de
Arrendamento DP-CD/02.2009, bem como a alteracdo do_perfil de carga autorizado para
movimentagdo e armazenagem. (destaque inserido)
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164. Contudo, a justificativa trazida no parecer técnico da empresa arrendataria foi
que “o TEV continuarda a movimentar e armazenar o mesmo tipo de carga — veiculos —
prevista no objeto original do contrato”, o que se adequaria a defini¢do de “alteracdo de
tipo de carga” prevista na Portaria Minfra 530/2019, visto que a modifica¢do se deu

dentro de um mesmo perfil de carga.

165. O aditivo supracitado alterou o objeto contratual de “veiculos e CKD” para
“cargas gerais”, tendo em vista que o objeto inicial do contrato é um tipo de carga

integrante do perfil de carga “cargas gerais”, pode-se concluir que nao houve alteragdo
de perfil.

166. Ao ser questionado acerca dessa ocorréncia, o Ministério de Portos e
Aeroportos confirmou que, a despeito da redacgdo inconsistente, o terceiro termo aditivo
teria versado, materialmente, sobre uma alteragdo do tipo de carga (pega 48, p. 2):

4.1.2. Inicialmente, é importante esclarecer que o terminal foi originalmente licitado para a
movimentacdo de veiculos e CDK, que sdo tipos de cargas integrantes do Perfil de Carga
denominado Carga Geral.

4.1.3. Em linha com o  posicionamento  apresentado na  Nota  Técnica
96/2022/CGEV/DGCO/SNPTA (6608165), o Termo Aditivo 3 ao Contrato de Arrendamento DP-
DC/02.2009, ao incluir o termo ‘“carga geral” dentro do mesmo perfil de carga inicialmente
previsto.

4.14. Logo, o caso em tela se refere a uma alteragdo de tipo de carga que atendeu o rito
regulamentado na Portaria MInfra n° 530, de 2019, e ndo ensejou inclusdo e nem a alteragdo de
um novo perfil de carga ao objeto originalmente previsto no Contrato de Arrendamento DP-
DC/02.2009.

167. O mesmo questionamento foi enviado para a Antaq, que se posicionou também
pela inexisténcia de alteragdo de perfil de carga no caso em andlise (pe¢a 52, p.1):

1. Como dito anteriormente no item 2.3 da Nota Técnica 196 (2401980), ndo houve altera¢do do
perfil de carga, mas reconhecimento do tipo de mercadoria no mesmo perfil das cargas que o
terminal ja esta autorizado pelo Contrato a movimentar.

168. Do mesmo modo, ao se manifestar sobre alteragdo em questdo, a autoridade
portuadria ja havia consignado sua discordancia com relagdo a redagdo que prevaleceu no
terceiro termo aditivo (peca 64, p. 3):

Primeiramente, observa-se que os requisitos enumerados no Despacho AGU n°
01281/2022/CONJUR-MINFRA derivam da concep¢do de que o pleito do arrendatdrio estaria
relacionado a alteragdo do Perfil de Carga.

Na avaliagdo desta Autoridade Portuaria, o entendimento mostra-se equivocado, haja vista que o
objeto do Contrato de Arrendamento n DP-DC/02.2009, com a inclusdo do termo “carga geral”,
amplia a possibilidade de movimentacdo e armazenagem de novos “tipos de carga”, sem alterar o
perfil de carga inicialmente previsto no objeto do contrato e as metas de Movimentagdo Minima
Contratual — MMC.

169. A propria arrendataria, inclusive, encaminhou ao MPOR esclarecimentos sobre
o tema, com o objetivo de que fossem considerados na elaborag¢do do termo aditivo (pegca
65, p.4-5):

12. Assim, foram apresentados nos autos, todos os elementos que justificam a adi¢do do tipo de
carga dentro do mesmo perfil, tanto na ANTAQ, quanto na SNPTA. Ndo se vislumbra mudanga do
perfil de carga, mas ajuste contratual, uma vez que veiculos e carga CKD sdo espécies do género
Carga Geral. Desta forma, a alteragdo proposta visa tornar o objeto do contrato mais abrangente,
determinando um perfil de carga, que contemplara também veiculos e CKD.
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170. Vale mencionar também o posicionamento apresentado pela autoridade
portudria no bojo do processo de aditivo contratual, onde menciona o conceito abrangente
estabelecido no PDZ, no qual a classificacdo de “carga geral” inclui também a carga
geral conteinerizada (pega 66, p. 1):

Destacamos que a classificacdo de perfil de cargas estabelecida no PDZ ¢ mais abrangente que a
estabelecida no Decreto n° 8.033/2013, pois categoriza carga geral de maneira unificada, ou seja,
compreende tanto carga geral solta como carga geral conteinerizada, sendo que o citado decreto
as classifica em duas modalidades, quais sejam, carga geral solta e carga geral conteinerizada.

171. Esta classificagao, diferente da estabelecida no Decreto 8.033/2013, pode gerar
confusdo acerca da permissividade do aditivo em questdo. Ao versar sobre “alteragdo de
perfil de carga”, pode-se erroneamente interpretar que o aditivo permitiria ao TEV
movimentar também carga geral conteinerizada.

172. Diante dos argumentos expostos, em se tratando de erro formal é possivel
retificar o terceiro termo aditivo, de forma que conste de sua clausula primeira “a
alteragdo do tipo de carga autorizado para movimentagcdo e armazenagem’ ao invés de
“a alteragdo do perfil de carga autorizado para movimentagdo e armazenagem”.

173. Além dessa questdo, que se reveste de um carater mais formal e passivel de
retificagdo, é oportuno tratar de uma outra, de maior amplitude, e que conduz ao
questionamento mesmo da necessidade de altera¢do de carga em face dos elementos
Justificativos que foram apresentados pela empresa arrendataria.

174. Apesar de a arrendataria ter pleiteado a altera¢do do tipo de carga, as
Justificativas apresentadas consideraram um cenario de mero incremento das operagoes
com veiculos, conforme mencionado anteriormente. Ora, se ndo havia a expectativa de
movimenta¢do de carga distinta daquela prevista em contrato, mas somente uma possivel
amplia¢do quantitativa em razdo da amplia¢do da area do terminal arrendado, ndo seria
necessario realizar qualquer altera¢do no objeto do contrato que modificasse o tipo de
carga.

175. Para que o pleito de alteragdao do tipo de carga fosse levado adiante, seria
necessario que a arrvendataria tivesse apresentado informagoes sobre a demanda pelos
servigos que seriam acrescentados ou excluidos do objeto do contrato, conforme previsto
no art. 29, inciso 11, da Portaria MInfra 530/2019:

Art. 29. O arrendatario interessado na alteracdo de tipo de carga devera apresentar requerimento
ao poder concedente que contenha justificativa do pleito e acompanhado de plano de investimento,
se houver.

Paragrafo unico. O requerimento de que trata o caput devera conter, além de outras informagéoes
consideradas pertinentes: (...)

11 — informagoes sobre a demanda pelos servigos que pretenda acrescentar ou excluir do objeto
do contrato;

176. Nao se verifica, dos autos do processo administrativo concernente ao terceiro
termo aditivo qualquer alusdo a algum tipo de servico que a empresa desejasse
acrescentar e que, por isso, demandasse a alterac¢do de tipo de carga promovido no objeto
do Contrato de Arrendamento DP-CD/02.2009.

177. Nesse sentido, o pleito de alteragdo do tipo de carga poderia ter sido
sumariamente rejeitado, com fundamento no art. 29, inciso Ill, da Portaria MInfra
530/2019, haja vista que ndo ha previsdo de alteragdo de objeto para atender demandas
imaginarias.
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178. Assim, uma das providéncias possiveis é regressar ao estado anterior do
contrato, haja vista que a movimentagdo de ‘“veiculos e CKD”, mesmo em quantidades
majoradas em relagdo as previsoes iniciais, ndo demanda qualquer alteragdo do objeto do
contrato de arrendamento relacionado a alteragdo do tipo de carga.

179. Por outro lado, se a empresa tinha interesse de movimentar cargas distintas
daquelas previstas no contrato original e ndo incluiu as informagoes exigiveis por razoes
diversas, como evitar um possivel reequilibrio economico-financeiro da aveng¢a em seu
desfavor, ha uma potencial irregularidade a ser sanada.

180. Também chama atengdo o contexto em que se deu referido aditamento, cuja
movimenta¢do minima contratual (MMC) foi (e ainda é) reiteradamente descumprida.

181. Com efeito, consoante manifesta¢do da Antaq acostada a pe¢a 52, de 2015 a
2024, a média anual de movimentagdo do terminal foi de 201 mil veiculos, ante a MMC de
300 mil veiculos por ano. Cita-se, exemplificativamente, os anos de 2016 (ano
imediatamente posterior ao aditamento) e 2019 em que a movimentagdo ficou abaixo dos
180 mil veiculos (desconsiderando, ainda, em razdo da pandemia de Covid-19, o ano de
2020, em que a movimentag¢do ficou abaixo das 155 mil unidades).

182. Dessa forma, foi ampliado o rol de produtos possiveis de serem movimentados
pela arrendataria quando o minimo exigido para a carga originalmente prevista ndo era
cumprido.

183. Além do mais, as novas cargas ndo passaram a ser contabilizadas nos
pagamentos de arrendamento varidvel, conforme se observa na seguinte manifestacdo da
agéncia reguladora (pega 52, p. 2):

2.6. No tocante ao pagamento, apenas veiculos sdo contabilizados e faturados com itens do
Arrendamento. As demais mercadorias ndo sdo cobradas, haja vista auséncia de previsdo
contratual nesse sentido, sendo remuneradas nos pagamentos de tarifas portudrias.

184. Atualmente, de acordo com dados levantado pela Antaq, a movimentagdo
historica observada no TEV para tipos de carga diferentes de veiculos ndo é significativa
frente ao volume total movimentado. Considerando que essas cargas ndo geram
pagamento de arrendamento variavel, por auséncia de previsdo contratual, a Agéncia
simulou (pe¢a 52 p. 3) a arrecadagdo adicional que poderia ser obtida caso o
arrendamento fosse cobrado de tais tipos de carga. O resultado da simula¢do indicou que
a arrecadacgdo adicional representaria 0,3% do valor total de arrendamento variavel,
acrescido da multa contratual por nao atingimento da MMC, recolhido ao longo de 14
anos de contrato.

185. Contudo, mesmo a movimentagdo ndo sendo significativa até o momento, ndo
significa que em um futuro breve esse cenario possa se inverter. Nesse diapasdo, ndo
obstante a arrendataria tenha que pagar a remunera¢do minima a Autoridade Portuaria
equivalente a MMC (300 mil veiculos/ano), verifica-se um estimulo a arrendataria a
movimentar outras cargas, uma vez que ndo ensejam pagamentos de arrendamento
variavel.

186. Deveras, o 6nus concernente a remunera¢do minima equivalente ao MMC pode
ser tratado pela arrendataria como uma espécie de pagamento fixo a autoridade
portuaria, que possibilita a movimentagado ilimitada de outras cargas que ndo ensejam
arrendamento variavel ou mesmo um estimulo a movimenta¢do de veiculos somente até a
MMC, conforme a atratividade maior de outros produtos.
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187. Além disso, o estabelecimento de quantidades minimas de movimentagdo
(MMC) ndo tem fun¢do apenas arrecadatoria (pagamento de taxas mensais de
arrendamento), mas também de induzir que os objetivos da contrata¢do sejam atingidos e
mantidos ao longo do tempo. Nesse sentido, existe a previsdo de extingdo do contrato de
arrendamento caso as metas anuais sejam descumpridas por trés anos consecutivos (pega

62, p. 23):
CLAUSULA TRIGESIMA — DA INEXECUCAO E DA RESCISAO DO CONTRATO (..)
Subclausula Primeira

A CODESP podera rescindir e/ou declarar a caducidade nos termos do Art. 33 da Resolug¢do n® 55
da ANTAQ do Contrato de Arrendamento em casos de violagdo grave, continua e ndo sanada ou
ndo sandvel das obrigagdes da ARRENDATARIA, bem como nos demais casos previstos neste
Contrato e nas seguintes situagoes: (...)

k) ndo cumprimento, por 3 (trés) anos consecutivos, das MMCs previstas na Clausula Quarta —
DAS MOVIMENTACOES;

188. Destarte, o terceiro termo aditivo ao Contrato de Arrendamento DP-
CD/02.2009 pode configurar desvirtuamento do objeto licitado e dos instrumentos de
planejamento, que identificavam a area como afeta a movimentagdo de veiculos; assim
como pode ensejar desequilibrios economico-financeiro do contrato em favor da
arrendataria.

189. No tocante a competéncia para promover a altera¢do contratual que poderd ser
proposta em instrugdo de mérito, foi publicado, em 23/11/2023, o Convénio de Delega¢do
de Competéncias 1/2023. Esse convénio delegou a Autoridade Portudria de Santos (APS)
a competéncia para licitar, gerir e decidir sobre outorgas e demais providéncias do porto.
Nesse sentido, quaisquer alteragoes e medidas a serem implementadas no contrato de
arrendamento do TEV deverdo ser realizadas pela Autoridade Portuaria.

190. Nesse sentido, na instrugcdo preliminar (pega 70), foi elaborada determinagdo
para que a Autoridade Portuaria de Santos, no prazo de 30 dias, retifique a_clausula
primeira_do terceiro termo_aditivo ao Contrato de Arrendamento DP-CD/02.2009 para
que dela conste expressamente “alteracdo do tipo de carga” ao invés de “alteracdo do
perfil de carga”, assim como para que promova o reequilibrio econdomico-financeiro do
contrato _de _arrendamento com_base em premissas adequadas e consentineas com a
movimentacdo realmente projetada para o terminal, inclusive com o estabelecimento de
rubricas de arrendamento varidvel para outras cargas inseridas no objeto contratual.

191. Contudo, tendo em vista que a proposta de determinagdo pode afetar direitos
subjetivos do TEV do Porto de Santos, foram propostas as oitivas da empresa
arrendataria, do Ministério de Portos e Aeroportos e da Autoridade Portuaria de Santos
para que se manifestassem sobre os indicios de irregularidade levantados, assim como
sobre as alteracoes contratuais elencadas.

192. Como resposta a oitiva, que sera detalhada em segdo futura do relatorio, o
Ministério de Portos e Aeroportos emitiu manifestagdo (peca 86, p. 3) de que “com
relagdo a recomendacgdo de retificacdo do 3° Termo Aditivo, esta Secretaria entende que
ndo ha necessidade de retificagdo, pois o documento ja deixa claro que a alteragdo
contratual trata da movimentagdo e armazenagem de carga geral, sem qualquer alteragdo
de perfil de carga’.

193. Além disso, o Ministério se pronunciou contra a necessidade de reequilibrio
economico-financeiro do contrato (pega 86, p. 2):
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5. Sobre o Reequilibrio Economico-Financeiro e o Arrendamento Variavel, observa-se que a
Portaria 530/2019 prevé que a andlise de reequilibrio econémico-financeiro pode ser dispensada
quando a alteragdo contratual ndo impactar substancialmente os resultados da exploragdo da
instalagdo portudria. No caso do TEV, a ANTAQ considerou que:

I - A inclusdo de carga geral ndo afetaria substancialmente os resultados da exploragdo
empreendimento.

1l - A arrendataria continuaria obrigada a cumprir a Movimentagdo Minima Contratual (MMC)
prevista para veiculos, que ja atende ao requisito de movimentagdo minima para o perfil de carga
geral, uma vez que veiculos sdo um tipo especifico deste perfil.

194. Ja em relagdo a manifestagdo da empresa Terminal de Veiculos de Santos
(TEV), as argumentagoes também foram contrarias a determinagdo inicialmente proposta.

195. O escritorio de advocacia Aroeira Salles, representando o TEV, alegou ser
desnecessaria a alteragdo formal do aditivo contratual, mas que ndo se opoe a
determinagdo (peca 102, p.20):

66. Especificamente com relagdo a alteracdo formal na Clausula Primeira do Contrato, ndo nos
opomos a determina¢do da unidade técnica. A alteragdo refletira a modificagdo de fato
empreendida pelas partes com a celebragdo do 3° Termo Aditivo, qual seja, a adequagdo do tipo
de carga, e ndo de seu perfil. Nao obstante, em linha com os esclarecimentos prestados pela
ANTAQ, entendemos que tal alteracdo ndo ¢ de fato necessdaria, visto que ndo ha duvidas que o
aditivo ndo pretendeu modificar o perfil de carga autorizado.

196. No tocante ao reequilibrio econémico-financeiro do contrato, de forma andloga
ao manifestado pelo Ministério, o TEV entende ndao haver desequilibrio que justifique a
medida proposta na determinagdo (pega 102, p.20):

65. Por fim, resta claro que a auséncia de reequilibrio economico-financeiro ndo foi provocada
por um comportamento oportunista da Arrendataria, mas sim em decorréncia da natureza das
cargas incluidas, cuja proje¢do de demanda se revela inviavel. Os dados reais de movimentagdo
de carga geral apos a celebragdo do aditivo demonstram que o incremento provocado pelo 3°
Termo Aditivo foi irrelevante, frente ao faturamento do TEV.

197. Por fim, a Autoridade Portuaria de Santos ndo se manifestou na oportunidade
da oitiva realizada.

198. A partir da andlise realizada pela equipe de auditoria, que serd apresentada de
forma detalhada na se¢do seguinte do relatorio, concluiu-se pela manuten¢do da
determinagdo inicialmente proposta, com alteracdo de sua redagdo. A determinagdo
preliminar contemplava dois aspectos: o primeiro trata da retificagdo do termo aditivo
para constar expressamente ‘“alterac¢do do tipo de carga” ao invés de “alteracdo do perfil
de carga’; e o segundo determina a realizagdo do reequilibrio economico-financeiro do
contrato de arrendamento com base nas premissas atuais do terminal.

199. No tocante a primeira parte da determina¢do proposta em relatorio preliminar,
a equipe de auditoria concluiu por manté-la, sem alteragéoes. Ja referente a segunda parte,
que trata do reequilibrio economico-financeiro do contrato resultante da celebragdo do
terceiro termo aditivo, foi necessdario ajustar sua redagdo apos andlise das manifestagoes
realizadas no dmbito da oitiva.

200. Resumidamente, a andlise conclui pela manuten¢do da proposta de
determinagdo, incluindo apenas um ajuste em sua redagdo, por entender que as cargas
gerais ndo estruturantes movimentadas pelo TEV, que ndo constavam inicialmente no
contrato de arrendamento, possuem relevancia e potencial de incremento nos proximos
anos.
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201. Sendo assim, com fundamento no art. 250, inciso II, do Regimento Interno do
TCU e no art. 4 da Resolugdo TCU 315/2020, foi elaborada proposta de determinagdo
para que a Autoridade Portuaria de Santos, no prazo de 30 dias:

a) retifique a clausula primeira do terceiro termo aditivo ao Contrato de Arrendamento
DP-CD/02.2009 para que dela conste expressamente “alteracdo do tipo de carga” ao

invés de “alteracdo do perfil de carga”, em consondncia com o art. 28 da Portaria
MlInfra 530/2019;

b) reavalie, com_base em premissas adequadas e consentineas com _a _movimentacdo
realmente projetada para o terminal, as alteracoes de carga efetivadas por meio do
terceiro termo_aditivo e, se for o caso, promova o reequilibrio econdémico-financeiro do
contrato _de arrendamento de forma_a possibilitar o compartilhamento dos ganhos
extraordindrios obtidos pela arrendatdria com o poder concedente; ou, alternativamente,
apresente justificativa devidamente motivada para sua dispensa, apos a devida avaliacdo
da Antaq, de forma a obedecer ao disposto no art. 61 da Portaria MInfra 530/2019 c/c o
art. 10 da Lei 8.987/1995 e as clausulas 3.6 e 3.7 do convénio de delegacdo de
competéncias 1/2023.

202. Ademais, mediante andlise realizada sobre as manifestagoes emitidas em sede
de oitiva, foi identificada a necessidade de incluir duas novas determinagoes: a primeira
trata da corregdo da formula de arrendamento varidavel para incluir cargas ndo inseridas
no contrato, ja a segunda trata do ajuste do MMC contratual para refletir a atual
realidade de movimenta¢do de veiculos do terminal.

203. Sendo assim, com fundamento no art. 250, inciso I, do Regimento Interno do
TCU e no art. 4 da Resolucdo TCU 315/2020, foram elaboradas propostas de
determinagoes para que a Autoridade Portuaria de Santos, no prazo de 30 dias:

c) reformule o cdalculo do arrendamento varidavel de forma a incluir o compartilhamento,
com_o poder concedente, dos ganhos da movimentacao de cargas gerais diferentes de
veiculos ou, alternativamente, apresente justificativa devidamente motivada para sua
ndo consideracdo, respeitando o estabelecido no art. 61 da Portaria MInfra 530/2019;

d) avalie o possivel descumprimento da movimentacdo minima _contratual e adote as
medidas necessdrias a penalizacdo da contratada ou, alternativamente, a promocdo do
ajuste do contrato de arrendamento de forma que a movimentacdo minima contratual
seja pactuada em _bases que permitam o efetivo controle do aproveitamento do terminal
arrendado, mas sem_que _acarrete perda de receita em termos de parcelas mensais de
arrendamento, com_base nos _critérios_estabelecidos no § 3° do art. 14 da Resolucdo
Antaq 85/2022.

COMENTARIOS DOS GESTORES

204. Em observincia ao art. 14, da Resolucdo-TCU 315/2020 c/c o art. 8° da
Portaria-Segecex 9/2020, o relatorio preliminar de auditoria, contendo as propostas de
encaminhamento abaixo, e até aqui discutidas, foi encaminhado para comentarios dos
gestores.

a) recomendagdo a Antaq, com fundamento no art. 250, inciso IllI, do Regimento Interno do TCU
c/c o art. 11, da Resolu¢ao TCU-315/2020, para que:

a.l) estabelegca critérios objetivos em seus normativos para a recomposi¢do do equilibrio
economico-financeiro dos contratos de arrendamento impactados por autoriza¢bes em cardter
especial e de emergéncia e para a sua eventual dispensa. (Achado IIl.1 - pega 70, p. 14);
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a.2) estabeleca requisitos e critérios objetivos em seus normativos para a autorizagdo em cardter
especial e de emergéncia que envolva movimentagdo de perfil de carga diferente do permitido no
contrato (Achado I11.2 - peca 70, p. 17);

a.3) aprimore as informagoes disponibilizadas em seu “Estatistico Aquaviario” de modo que
permitam a fiscalizagdo direta e o controle social e externo das quantidades e dos tipos de cargas
movimentados por cada terminal arrendado (Achado I11.3 - peca 70, p. 28);

b) recomendagdo ao Ministério de Portos e Aeroportos, com fundamento no art. 250, inciso 111, do
Regimento Interno do TCU c/c o art. 11, da Resolu¢do TCU 315/2020, para que:

b.1) regulamente normativo especifico para delinear a excepcionalidade da alteracdo de perfil de
carga, por meio de modificagcdo a Portaria MInfra 530/2019, e se abstenha de promover esse tipo
de alteragdo enquanto ndo regulamentada, por se tratar de mudang¢a contratual tendente ao
desvirtuamento do objeto licitado, em afronta aos principios da Administra¢do Publica trazidos
pelo art. 37, caput e inciso XXI, da Constitui¢do Federal, e aos principios legais do art. 16, inciso
1, da Lei 12.815/2013 e art. 14 da Lei 8.987/1995 que regem a matéria. (Achado 111.2, peca 70, p.
21)

b.2) aperfeicoe os mecanismos regulatorios disponiveis (editais e/ou contratos e/ou portarias) no
sentido de coibir alteragdes do tipo de carga nos estdagios iniciais dos arrendamentos portuarios,
especialmente quando as obrigacoes de investimentos iniciais ainda estejam pendentes, de modo a
conferir isonomia aos licitantes, o respeito a vinculagdo ao instrumento convocatorio, a obtengdo
da melhor proposta, o atendimento ao planejamento setorial e para evitar o desvirtuamento do
contrato. (Achado II1.3 - peca 70, p. 24)

¢) determinagdo para que a Autoridade Portuaria de Santos, no prazo de 30 dias, retifique a
clausula primeira do terceiro termo aditivo ao Contrato de Arrendamento DP-CD/02.2009 para
que dela conste expressamente “alteragdo do tipo de carga” ao invés de “alteracdo do perfil de
carga”, assim como para que promova o reequilibrio economico-financeiro do contrato de
arrendamento com base em premissas adequadas e consentdneas com a movimentagdo realmente
projetada para o terminal, inclusive com o estabelecimento de rubricas de arrendamento variavel
para outras cargas inseridas no objeto contratual (Achado 1113 - pega 70, p. 31).

205. Com relagdo a proposta de determinagdo reproduzida no paragrafo anterior, a
proposta de oitiva dos envolvidos, concomitante com o envio do relatorio para comentario
dos gestores, foi autorizada pelo Exmo. Ministro Benjamin Zymler (pe¢a 72), na forma
proposta (pega 70, p. 33):

186.1. realizar as oitivas da Empresa Terminal de Veiculos de Santos S/A — TEV, Ministerio de
Portos e Aeroportos e Autoridade Portudaria de Santos, com fulcro no art. 250, inciso V, do
Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, para que, no prazo de 15 dias, se manifestem,
caso desejem, sobre os itens abaixo, alertando-os quanto a possibilidade de que o TCU possa
determinar ajustes nos termos contratuais.:

a) constatagoes relacionadas a celebragdo do 3° Termo Aditivo ao Contrato de Arrendamento DP-
DC/02.2009, notadamente no que diz respeito a redagdo do aditivo que trata de “alteracdo de
perfil de carga”, a promogdo do reequilibrio economico-financeiro e ao estabelecimento de
arrendamento variavel para outras cargas inseridas no objeto contratual.

b) constatagoes relacionadas a movimentagdo minima contratual de veiculos.

206. Nos paragrafos que se seguem, serd feita uma breve contextualiza¢do dos
esclarecimentos trazidos para cada item das propostas de encaminhamento, seguida de
exame técnico e, ao final, conclusdo quanto a manuteng¢do ou altera¢do da proposta
originalmente alvitrada.

Achado I1l.1 (item “a.1”)
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207. Quanto a proposta de recomendagdo para o Achado I1l.1 (item “a.l1”), a Antaq
transcreveu dispositivos da Portaria 530/2019-MlInfra, assinalou que “toda modificagdo
contratual que impacte nas condigoes originais deva ser objeto de reequilibrio economico-
financeiro”, mas descartou, mais uma vez ser esse o caso das movimentagoes
emergenciais, uma vez que os contratos de arrendamento sdo pouco afetados por ocasido
de cargas pontuais, arrematando com a seguinte consideragdo (pe¢a 89, p. 2):

9. De fato, em que pesem os precedentes, salutar a discussdo sobre critérios objetivos para a
potencial recomposi¢do do equilibrio econémico-financeiro dos contratos de arrendamento
impactados por autorizagoes em cardter especial e de emergéncia e para a sua eventual dispensa,
mesmo que envolva movimentagdo de perfil de carga diferente do permitido no contrato.

Analise AudPortoFerrovia

208. Os esclarecimentos trazidos pela Antaq, no sentido de negar que as
autorizagoes em carater especial e de emergéncia possam ocasionar desequilibrio
economico-financeiro dos contratos de arrendamento e de lhes aplicar, por analogia,
dispositivos da Portaria 530/2019-MInfra, apresentam o mesmo teor dos argumentos que
ja foram analisados por ocasido da propositura da recomendagdo. Nota-se, da
manifestagdo, que a Agéncia considera salutar a discussdo sobre critérios objetivos, o que
pode ser fomentado com a medida proposta.

209. Nesse sentido, conclui-se que a recomendagdo a Antaq para o Achado III.1
(peca 70, p. 14) deva ser mantida.

Achado I11.2 (item “a.2”)

210. Quanto a proposta de recomendagdo para o Achado II1.2 (item “a.2”), a Antaq
entendeu ser benéfica a discussdo sobre a inclusdo de critérios objetivos em seus
normativos que versem sobre movimentagdo de perfil de carga diferente do permitido no
contrato, conforme manifestado na pagina 2 da peca 89:

9. De fato, em que pesem os precedentes, salutar a discussdo sobre critérios objetivos para a
potencial recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro dos contratos de arrendamento
impactados por autorizagoes em cardter especial e de emergéncia e para a sua eventual dispensa,
mesmo que envolva movimentagdo de perfil de carga diferente do permitido no contrato.

Andlise AudPortoFerrovia

211. A manifesta¢do emitida pela Agéncia ndo constou oposi¢do a recomendagdo
proposta, declarando somente ser salutar a discussdo. Nesse sentido, conclui-se que a
recomendagdo a Antaq referente ao item “a.2” para o Achado II1.2, proposta em relatorio
preliminar (pega 70, p. 17), deva ser mantida.

Achado II1.2 (item “b.1”)

212. Com relagdo a proposta de recomendagdo para o Achado II1.2 voltada ao
MPOR, o orgdo ministerial esclarece o seguinte (pega 86, p. 3):

1 - A recomendacdo para que o Ministério de Portos e Aeroportos promova alteragdo na
Portaria Minfra 530/2019, com o objetivo de delinear a excepcionalidade da alteracdo de perfil de
carga, ja estd sendo avaliada. Atualmente, o tema estd sendo discutido nos grupos de trabalho do
programa Navegue Simples, cujo objetivo é fundamentar a moderniza¢do da regulamentagdo
relacionada aos contratos de arrendamentos portuarios.

Analise AudPortoFerrovia
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213. Nota-se, da manifestacdo, que a proposta de recomendacdo ja esta inserida nas
discussoes de grupo de trabalho voltado a moderniza¢do da regulamentag¢do relacionada
aos contratos de arrendamentos portuarios.

214. Desse modo, conclui-se que a recomendagdo (pe¢a 70, p.21) ao MPOR para o
item “b.1” referente ao Achado II1.2 deva ser mantida.

Achado II1.3 (item “a.3”)

215. No tocante a proposta de recomendagdo voltada para o aprimoramento das
informagoes constantes do “Estatistico Aquaviario” (item “a.3”), a Antaq esclarece que
embora ndo disponibilizadas no painel estatistico, “a implementagdo e a coleta dos dados
e sua armazenagem na base de dados primaria sobre cargas movimentadas em terminais
arrendados ja se realiza desde 2023 (peca 90, p. 1).

216. O Sistema de Desempenho Portuario (SDP), alimentador do painel estatistico,
ja disporia de informagoes para suprir o conhecimento da origem e destino das cargas dos
terminais arrendados, de forma a identificar o caminho das cargas que desembarcam ou
embarcam em instalagoes de acostagem e seus bergos, sendo possivel extrair da base de

dados do SDP qualquer dado solicitado que ndo conste do “Estatistico Aquaviario” (pe¢a
90, p. 2).

217. Por fim, informa que ‘“na proxima versdo do Painel Estatistico da Antaq, a
Geréncia de Estatistica e Avaliacdo de Desempenho (GEA) fara a implementagdo de

objeto (grdfico e/ ou tabela) contendo essa informagdo, com prazo previsto até junho de
20257 (peca 90, p. 2).

Analise AudPortoFerrovia

218. Os esclarecimentos apresentados pela Antaq indicam que as informagoes das
movimentagoes portudrias por terminal, e ndo somente por ber¢o de atraca¢do, ja estdo
disponiveis no sistema alimentador do “Estatistico Aquaviario”, de modo que o
aperfeicoamento objeto da recomendagdo ndo somente ¢ viavel, como estd previsto para
ser implementado nos proximos meses.

219. Assim sendo, conclui-se que a recomenda¢do a Antaq para o item “a.3”
referente ao Achado I11.3 (peca 70, p. 28) deva ser mantida.

Achado II1.3 (item “b.2”)

220. Com relagdo a proposta de recomendagdo para o Achado I11.3, o Ministério de
Portos e Aeroportos se manifestou conforme se segue (pega 86, p. 3):

Il - A recomendag¢do para que o Ministério de Portos e Aeroportos aperfeicoe os
mecanismos regulatorios, como editais e contratos de arrendamento portudrio, para
restringir alteragoes do tipo de carga nos estdgios iniciais dos arrendamentos, deve ser
objeto de debate mais aprofundado. Os novos arrendamentos, em geral, ja preveem a
possibilidade de movimentagdo por perfil de carga, sem a limita¢do estrita por tipo de
carga, permitindo maior flexibilidade operacional e redugdo da burocracia. Além disso,
eventuais restri¢oes adicionais devem considerar a assimetria regulatoria em relagdo aos
Terminais de Uso Privado (TUPs), conforme apontado no Acordao n°2711/2020-Plenario
do TCU, no ambito do processo TC 022.534/2019-9, que analisou as limita¢oes dos portos
organizados em comparagdo com os TUPs.

Analise AudPortoFerrovia

221. Na manifestagdo apresentada pelo Ministério, ndo houve obje¢do a
recomendagdo proposta em relatorio preliminar, apenas ressaltou a necessidade de um
40
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debate aprofundado sobre o tema. Adicionalmente, pontuou a necessidade de cautela ao
impor eventuais restrigoes adicionais, de modo a ndo resultar em assimetria regulatoria
em relagdo aos TUPs.

222. Nesse sentido, em vias de fomentar o debate aprofundado sugerido pelo MPOR,
entende-se ser pertinente a manuten¢cdo da recomendagdo proposta no relatorio
preliminar referente ao item “b.2” do achado II1.3 (pega 70, p. 24).

Achado II1.3 (item “c”)

223. Com relagdo a proposta de determinagdo, nota-se que ela contempla dois
aspectos, um atinente a questdo de cunho mais formal, referente a redacdo do termo
aditivo, que usou expressao (“alteragcdo do perfil de carga”) possivelmente impropria
para a modificagdo material proposta (“altera¢do do tipo de carga”), e outra, mais
substantiva, relacionada a suposta necessidade de se promover o reequilibrio economico-
financeiro em decorréncia da alteragdo ocorrida.

Retificagdo da redagdo

224. Quanto ao primeiro aspecto, o MPOR esclarece que o 3° termo aditivo foi
embasado em andlises técnicas e juridicas, conforme a regulamenta¢do vigente (Portaria
530/2019) e fluxo processual regular, acrescentando que a “alteracdo de perfil de carga”
mencionada na reda¢do do aditivo deve ser interpretada como “alteragdo (ampliagdo do
escopo) do mesmo perfil de carga” (pega 86, p. 1-2).

225. A Autoridade Portuaria de Santos, a despeito de notificada (pegas 74, 81), ndo
se manifestou.

226. A arrendataria, por sua vez, afirmou que o termo aditivo teria tido como
objetivo permitir o transporte de cargas gerais distintas daquelas previstas inicialmente
em contrato (veiculos e CKD), notadamente cargas de projeto (pegca 102, p. 2):

38. As cargas de projeto constituem cargas soltas, volumosas, pesadas, de alto valor ou
complexas, que demandam sistemas de transporte especificos (ndo podem ser conteinerizadas).
Sdo pecas ou equipamentos que compordo projetos em variados setores, tais como plantas
industriais ou projetos de infraestrutura (turbinas edlicas, locomotivas, placas solares,
equipamentos de construgdo, dentre outros). Por estarem associadas a projetos, o transporte desta
tipologia demanda cuidados adicionais, especialmente para cumprimento de prazos e gestdo de
riscos.

227. De toda sorte, ndo se opos a corre¢do de natureza formal, embora a considere
desnecessaria (peca 102, p. 20):

66. Especificamente com relagdo a alteracdo formal na Clausula Primeira do Contrato, ndo
nos opomos a determina¢do da unidade técnica. A alteragdo refletira a modificagdo de fato
empreendida pelas partes com a celebragdo do 3° Termo Aditivo, qual seja, a adequagdo do tipo
de carga, e ndo de seu perfil. Nao obstante, em linha com os esclarecimentos prestados pela
ANTAQ, entendemos que tal alteracdo ndo ¢ de fato necessdaria, visto que ndo ha duvidas que o
aditivo ndo pretendeu modificar o perfil de carga autorizado.

Andlise AudPortoFerrovia

228. Conforme apontado anteriormente, se o proposito da alterag¢do contratual fosse
somente o incremento no transporte da carga originalmente prevista (“veiculos e CKD”),
como se justificou a época da tramitagcdo do terceiro termo aditivo, o pleito de alteragdo
do tipo de carga poderia ter sido sumariamente rejeitado, entretanto, no curso das oitivas,
foi possivel identificar que o proposito da alteragdo contratual era permitir o embarque e
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o desembarque de “cargas de projeto”, o que permite concluir que a alteragdo contratual
ndo foi fortuita ou desnecessaria.

229. Verifica-se, das oitivas, a concordancia das partes quanto ao objeto do termo
aditivo, o qual é incompativel com a reda¢do atual, que faz meng¢do expressa a “alteragdo
do perfil de carga”. Nesse sentido, a correc¢do proposta trarda maior clareza ao contrato de
arrendamento e consolidara as manifestacoes recebidas nestes autos, minimizando os
riscos de que movimentagoes ndo autorizadas ocorram no Terminal de Veiculos de Santos.

230. Dessa maneira, conclui-se que a primeira parte da determina¢do a Autoridade
Portuaria de Santos, referente ao Achado I11.3 (item “c”), deva ser mantida.

Reequilibrio economico-financeiro

231. No tocante ao segundo aspecto da proposta de determinagdo, o MPOR ressalta
que a Portaria 530/2019 prevé que a andlise de reequilibrio economico-financeiro pode
ser dispensada quando a altera¢do contratual ndo impactar substancialmente os
resultados da exploragdo da instala¢do portuaria e destaca que, no caso do TEV, a Antaq
teria considerado que a “inclusdo de carga geral ndo afetaria substancialmente os
resultados da exploragdo do empreendimento” e que a “arrendatdria continuaria
obrigada a cumprir a Movimenta¢ao Minima Contratual (MMC) prevista para veiculos”™

(peca 86, p. 2).

232. A Autoridade Portuaria de Santos, a despeito de notificada (pegas 74, 81), ndo
se manifestou.

233. Em sua manifestagdo, a empresa, de inicio esclarece que o TEV foi inteiramente
projetado para a movimentag¢do exclusiva de veiculos, que seria sua “carga geral
estruturante”, e que em razdo da alta especializa¢do do terminal, este ndo comportaria “a
movimenta¢do de outras cargas gerais classificadas como estruturantes” nem para
“operagdo substancialmente diversas”; reforcando, ainda, que o TEV “ndo realiza
movimenta¢do de carga conteinerizada’” (peca 102, p. 3-7).

234. No que diz respeito a movimentagdo minima contratual (MMC), informa que o
TEV ndo opera com ociosidade, pois o Terminal passou a operar, em propor¢oes cada vez
maiores, com a demanda por importagdo e exportagdo de mdquinas agricolas e veiculos
pesados, os quais ocupam espagos maiores (10 a 12 slots de veiculos), mas que ndo estdo
sendo corretamente contabilizados de modo a refletir a efetiva taxa de ocupa¢do do
terminal; ou seja, a MMC ndo estaria ajustada a realidade economica atual, refletindo
expectativas de movimentagdo focadas em veiculos leves, ndo aderentes a demanda atual.
Conclui que, “a despeito de o TEV operar o Terminal em capacidade razoavel, ndo atinge
a MMC prevista por fatos imprevistos e alheios a sua responsabilidade” (peca 102, p. 9-
11).

235. Em seguida, explicita que a motivagdo da alteragdo contratual foi permitir que
o terminal passasse a operar cargas gerais ndo estruturantes, sobretudo cargas de
projeto, as quais apresentariam elevada sinergia com terminais dedicados a
movimentag¢do de veiculos e que, no curto prazo, careceriam de atendimento no Porto,

dado que o principal terminal que atendia tal demanda (Ecoporto) seria futuramente
substituido pelo STS10 (peca 102, p. 12).

236. Explica que a demanda pela movimentag¢do de carga de projeto apresenta alta
volatilidade, de modo que ndo suporta um terminal dedicado, e discorre sobre a
importancia de se combinar, em um mesmo terminal, a movimenta¢do de cargas
estruturantes (como veiculos) com cargas ndo estruturantes (como cargas de projeto), o
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que estaria consentdneo com prdticas regulatorias modernas, inclusive ja implementadas
em diversos terminais arrendados (pe¢a 102, p. 12-15).

237. Na sequéncia, quanto a mensuragdo do possivel desequilibrio, alega que “a
demanda por cargas de projeto é pontual e altamente volatil, de modo que sua projegdo é
tecnicamente inviavel”’, ou seja, seria “impossivel embasar um plano de negocio sobre
previsoes de movimenta¢do destas cargas”, razdo pela qual a modelagem de
arrendamento que combina carga geral com carga estruturante seria baseada na
movimenta¢do projetada para a referida carga estruturante, a exemplo do que teria
ocorrido nas modelagens do RDJ11 e do STS14 (pega 102, p. 16-18).

238. Esse mesmo raciocinio teria sido aplicado ao TEV, de forma que ndo foi
implementado reequilibrio em desfavor da arrendataria porque a demanda que seria
absorvida com a adi¢do de novas tipologias ndo era relevante no contexto das operagoes
realizadas pela Companhia, porquanto de baixa previsibilidade (pega 12, p. 18).

239. Nesse sentido, exemplifica em 2024, o TEV recepcionou 178 navios, dos quais
apenas 5 transportavam carga geral, ou seja, o terceiro termo aditivo teria resultado em
um incremento de apenas 3% no numero total de atracagoes, com representatividade
reduzida em termos de valor (pega 12, p. 17-18):

56. No que se refere ao faturamento do TEV, tampouco houve incrementos relevantes. Neste
caso, considerando o faturamento conjunto de CKD e outras tipologias (exceto veiculos), este
representou cerca de R$ 9,1 milhoes. O valor equivale a 6,55% do faturamento do TEV em 2024
(R$ 139 milhdes).

240. Por fim, a arrendataria apresenta cendrio indicativo de que se a operagdo do
TEV fosse integralmente realizada com base em carga geral, o faturamento bruto do
terminal seria de R$ 128 milhdes (RS 11 milhdes abaixo do realizado em 2024), com
queda de 45% em termos de rentabilidade (pega 12, p. 19).

241. Acrescenta que a inclusdo de uma rubrica de arrendamento variavel sobre as
novas tipologias de carga tornaria a operagdo significativamente desvantajosa, o que
poderia inviabilizar a movimentagdo de cargas gerais (exceto veiculos e CKD) pelo TEV,
0 que iria de encontro a motiva¢do e ao interesse publico detras do pleito de alteragdo

(peca 12, p. 19).
Analise AudPortoFerrovia

242. De inicio, é preciso rememorar que as justificativas ora apresentadas para a
alteragdo contratual de ampliacdo da tipologia de carga ndo constaram da tramita¢do do
terceiro termo aditivo, razdo pela qual se chegou a questionar, neste relatorio, até mesmo
a necessidade da modifica¢do da avenca, se o proposito era simplesmente incrementar as
operagoes com ‘“‘veiculos e CKD”; ou seja, as razoes apresentadas ndo constaram
expressamente das negociagoes realizadas com os atores publicos elencados pela Portaria
530/2019.

243. Nesse sentido, a transa¢do que resultou na celebragado do terceiro termo aditivo
aléem de ndo ter observado, no tocante a alteragdo do tipo de carga, principios basilares
do direito administrativo, tais como a transparéncia e a devida motivagdo das decisoes,
tampouco observou os ditames da regulamentac¢do de regéncia (Portaria 530/2019), a
qual exigia que tais requisitos fossem atendidos (arts. 29-30).

244. Disso decorre que a decisdo que autorizou a dispensa de reequilibrio
economico-financeiro, com base no art. 61 da Portaria 530/2019, ndo se encontra
respaldada na correta compreensdo das modificagoes contratuais pretendidas, o que, por
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si $O, ja ensejaria a manutengdo da segunda parte da determinagdo proposta, para que
haja uma nova deliberagdo acerca do tema, a partir de pressupostos faticos que ndo foram
desvelados a época em que se deu a celebragdo do aditivo.

245. Em que pese ser essa uma atribui¢do que envolve competéncias do MPOR, da
Autoridade Portuaria e da Antaq, cumpre trazer algumas reflexoes e comentdrios acerca
da argumentagdo trazida pela arrendataria em sua manifestagdo e que, eventualmente,
poderdo contribuir para a apreciagdo que se fara da matéria.

246. Dito isso, é necessario ponderar que uma carga ndo deixa de ser considerada,
para fins de reequilibrio economico-financeiro (ou mesmo de modelagem), pelo simples
fato de ser qualificada como ndo estruturante para um terminal que esteja especializado
em uma outra atividade estruturante. E necessdrio avaliar, caso a caso, para se chegar a
uma conclusdo técnica e embasada sobre a pertinéncia de uma eventual dispensa de
reequilibrio (ou de ndo inclusdo na modelagem,).

247. Ha que se notar, ainda, que em se tratando de modelagem para um novo
arrendamento, ainda que a carga de menor proeminéncia ndo tenha sido considerada no
equacionamento econoémico-financeiro, os concorrentes poderdo avaliar os ganhos
adicionais que essas cargas poderdo proporcionar e apresentar propostas mais ousadas
do que aquelas minimas estimadas pelo poder concedente a partir da movimenta¢do das
cargas principais.

248. Em se tratando de atividades que sdo autorizadas depois da celebragdo do
contrato original, como no caso vertente, um zelo ainda maior deverd ser empregado em
relagdo ao reequilibrio economico-financeiro, pois os licitantes ndo tinham conhecimento
de que essa condi¢do seria posteriormente implementada, de maneira que essa utilizagdo
incremental do terminal ndo teve qualquer impacto na celebragdo das propostas originais
e definitivamente ndo repercutiu no dgio porventura oferecido no certame.

249. Com relagdo a suposta irrelevancia da operagdo de cargas gerais pelo Terminal
de Veiculos (TEV) de Santos, as informagoes coligidas pela empresa militam em sentido
contrario, ao indicar que, em 2024, cinco navios recepcionados, de um total de 178,
transportavam carga geral, o que representa cerca de 3% da movimenta¢do de navios
pelo terminal.

250. Para um contrato que, se prorrogado (como é praxe no setor), pode perdurar
até 2059, ou seja, por mais 34 anos, esse percentual seria equivalente a um ano das
movimentagoes da arrendataria, em termos de navios recepcionados, o que ndo parece ser
irrelevante, muito menos desprezivel.

251. De acordo com a simulagdo apresentada pela empresa, a operagdo do terminal
com cargas gerais, pelo periodo de um ano, possibilitaria um faturamento de cerca de R$
128 milhoes, com uma rentabilidade estimada em cerca de R$ 33 milhoes (pe¢a 102, p.

19).

252. Note-se que as informacgoes trazidas pela empresa ddo conta de um cenario
futuro que pode exceder, em muito, o nivel de operacoes com carga geral que foi
registrado em 2024, uma vez que se vislumbra a absor¢do de grande parte das cargas

gerais atualmente recepcionadas por outro terminal, sob administracio da Ecoporto
Santos S.A. (pe¢ca 102, p. 12):

37. A época do requerimento, o Porto de Santos contava com terminais que realizavam a
movimentac¢do de carga geral recorrentemente. No entanto, ja se vislumbrava que, em um
horizonte proximo, o Porto de Santos careceria de regioes aptas a movimentar tal perfil,
especialmente no que tange a tipologias de carga ndo estruturantes. Mais especificamente, havia
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necessidade de se disponibilizar dreas para movimenta¢do de cargas de projeto, dado que o
principal terminal que atendia tal demanda (Ecoporto) seria futuramente substituido pelo STS10.

253. A previsdo é de que os estudos para o arrendamento do terminal mencionado
(STS10) sejam encaminhados ao TCU no segundo trimestre de 2025; se essa previsdo se
confirmar, o contrato para a drea ocupada pela Ecoporto deverd ser assinado até o
segundo trimestre de 2026, ou seja, em curto prazo, é possivel que o transporte de cargas
gerais pelo TEV sofra significativo incremento (pega 16, p. 27, do TC 003.718/2025-5).

254. Ante todo o exposto, conclui-se que a segunda parte da determinac¢do a
Autoridade Portudria de Santos, referente ao Achado II1.3 (item “c”), deva ser mantida,
porem com alteragoes em relagdo a redagdo inicialmente proposta.

255. Isso porque a decisdo quanto a dispensa do reequilibrio economico-financeiro
decorrente das modificagoes do tipo de carga ocorridas no TEV deve ser tomada apds
avaliagdo da Antaq, a quem cabe analisar as informagoes que foram reveladas no dmbito
deste processo de controle externo (ndo avaliadas a época em que se deu a celebragdo do
terceiro termo aditivo), assim como realizar as andlises das projegoes de incremento das
cargas gerais pelo TEV em face do arrendamento do STS10, de modo a que se tenha, ao
final, uma decisdo realmente motivada e embasada tecnicamente, seja pelo reequilibrio
economico-financeiro do contrato, seja pela sua dispensa.

256. Nesse sentido, cabe destacar as clausulas 3.6 e 3.7 do convénio de delegagdo de
competéncias 1/2023, celebrado entre a Unido, por intermédio do MPOR, com
interveniéncia da Antaq, e a Autoridade Portuaria de Santos:

3.6. Todos os aditivos contratuais que envolvam recomposicdo do equilibrio economico-financeiro
dos contratos de arrendamento portudrio serdo precedidos de andlise pela ANTAQ, que devera:

1) Analisar e deliberar sobre o Estudo de Viabilidade Técnica, Economica e Ambiental — EVTEA,

1) Analisar e deliberar, sobre a aderéncia do projeto executivo ao EVTEA aprovado, quando
couber; e

111) analisar e deliberar sobre o desequilibrio econdmico-financeiro do contrato.

3.7. Todos os aditivos de expansdo de drea serdo precedidos de andlise pela ANTAQ, a quem
competird avaliar se a analise de recomposi¢do do equilibrio econémico-financeiro do contrato
podera ser dispensada nos termos do § 2°do art. 24 do Decreto n°8.033, de 2013.

257. Nessa linha, propoe-se que a redagdo final da determinagdo seja expedida nos
seguintes termos.

com fundamento no art. 250, inciso I, do Regimento Interno do TCU e no art. 4 da
Resolugcao TCU 315/2020, determinar a Autoridade Portudria de Santos que, no prazo de
30 dias:

a) retifique a clausula primeira do terceiro termo aditivo ao Contrato de Arrendamento
DP-CD/02.2009 para que dela conste expressamente “alteracdo do tipo de carga” ao
invés de “alteracio do perfil de carga”, em consondncia com o art. 28 da Portaria
Mlnfra 530/2019;

b) reavalie, com base em premissas adequadas e consentdneas com a movimentacdo
projetada para o terminal, as alteracoes de carga efetivadas por meio do terceiro termo
aditivo e promova o reequilibrio econémico-financeiro do contrato de arrendamento de
forma a possibilitar o compartilhamento dos ganhos extraordindrios obtidos pela
arrendatdria com o poder concedente, ou, alternativamente, apresente justificativa
devidamente motivada para sua dispensa, apos a devida avaliacdo da Antaq, de forma a
obedecer ao disposto no art. 61 da Portaria MInfra 530/2019 c/c o art. 10 da Lei
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8.987/1995 e as clausulas 3.6 e 3.7 do convénio de delegacio de competéncias 1/2023.

258. Além disso, mesmo que as cargas ndo estruturantes ndo tenham sido
consideradas na modelagem, elas poderdo resultar em alguma contrapartida em termos de
valores adicionais pagos ao poder publico, especialmente em termos de arrendamento
variavel.

259. Basta, para tanto, que a formulag¢do do arrendamento varidvel esteja apta a
captar essa movimentagdo que excede aquela que fora inicialmente prevista, ndo somente
para a carga estruturante, mas também para qualquer carga ndo estruturante que
porventura se desenvolva no terminal. Nessa linha, a minuta de contrato do terminal
STS04, o qual foi mencionado exemplificativamente pelo representante legal da empresa,
traz  dispositivo com essa caracteristica mais abrangente (disponivel em
https://web3.antaq.gov.br/Portalv3/PIL1 _2015/sts04.html;  consulta  realizada  em
4/4/2025):

2.2.1. A arrendatdria devera pagar a Administra¢do do Porto os seguintes Valores do
Arrendamento: (...)

b) 2,37 (dois reais e trinta e sete centavos) por tonelada de qualquer carga movimentada, a
titulo de Valor do Arrendamento Varidavel, pelo direito de explorar as Atividades no
Arrendamento, incluindo a remunera¢do do Poder Concedente pela cessdo onerosa da Area do
Arrendamento, observada ainda a regra especifica de seu valor minimo considerando a
Movimentagcdo Minima Exigida. (destaque inserido)

260. Ou seja, as cargas ndo estruturantes que forem movimentadas pelo Terminal
STS04, mesmo que eventualmente ndo tenham sido consideradas na modelagem, gerardo
uma contrapartida para o poder publico, ou seja, os ganhos extraordindrios da
arrendataria reverterdo, também, em proveito do poder concedente, como é comum na
moderna regulagdo.

261. Disso se conclui que um novo arrendamento de terminal de uma maneira ou de
outra devera trazer mecanismos regulatorios que permitam compartilhar, com o poder
concedente, os ganhos das atividades economicas incrementais que estejam sendo
desenvolvidas pelo arrendatario, ainda que ndo tenham sido considerados exaustivamente
na modelagem inicial desenvolvida para fins de certame licitatorio.

262. No caso concreto, a propria formulagdo conferida para o arrendamento
variavel ndo é capaz de proporcionar qualquer compartilhamento dos ganhos de cargas
ndo estruturantes com o poder concedente, haja vista que baseada na area arrendada e no
numero de veiculos movimentados (pe¢a 62, p. 9):

R=aAd +bX

R —valor da remunera¢do mensal do arrendamento;

a—RS$ 1,38 (um Real e trinta e oito centavos) por metro quadrado e por més ou fracdo;
A — drea arrendada, em metros quadrados;

b—R$ 11,01 (onze reais e um centavo) por veiculos,

X — movimentagdo mensal, 1/12 da MMC, em veiculos, acrescendo-se as quantidades que
ultrapassarem essa meta,

263. Sendo assim, ndo se verifica obice para promover altera¢do contratual na
formula de arrendamento variavel, de forma a captar os ganhos excedentes com as cargas
ndo estruturantes movimentadas pelo terminal, como vem sendo feito nos contratos de
arrendamento mais recentes.
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264. Com isso, propoe-se determinar a Autoridade Portudria de Santos que, com
fundamento no art. 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU e no art. 4 da Resolugdo
TCU 315/2020, no prazo de 30 dias, reformule o cdlculo do arrendamento varidvel de
forma a incluir o compartilhamento, com o poder concedente, dos ganhos da
movimentagdo de cargas gerais diferentes de veiculos ou, alternativamente, apresente
Jjustificativa devidamente motivada para sua ndo consideragdo, respeitando o
estabelecido no art. 61 da Portaria MInfra 530/2019.

265. No tocante a movimenta¢do minima contratual, a empresa traz informagoes
indicativas de que as quantidades inicialmente estabelecidas, em termos de numero de

veiculos, ndo vém sendo atendidas, sendo quando consideradas outras operagoes (peca
102, p. 9):

27. Ao longo da execugdo contratual, o perfil de veiculo movimentado no Terminal sofreu
alteragoes, especialmente em decorréncia de um movimento maior da propria economia brasileira,
qual seja, o aumento da relevancia do agronegocio. Acompanhando este movimento, o Terminal
passou a operar — em proporg¢oes cada vez maiores — a demanda por importagdo e exportagdo de
maquinas agricolas e veiculos pesados, tais como tratores, pulverizadores, adubadoras, veiculos
de construgdo, dentre outros. (...)

28. Destaca-se que uma mdquina agricola ou veiculos de construgdo pode ocupar de 10 a 12
slots de veiculos no Terminal.

29. Lembramos que a MMC do Terminal, fixada em 2009, esta baseada no numero de veiculos
movimentados na darea arrendada. A MMC ndo diferencia entre veiculos leves e pesados, o que
acarreta distor¢oes na contabiliza¢do de veiculos movimentados pelo TEV. Isso porque, veiculos
pesados ocupam maior espago e exigem maior tempo de permanéncia, mas sdo contabilizados
exatamente da mesma forma como veiculos leves. Dessa forma, ao movimentar uma quantidade
maior de veiculos pesados, o Terminal ocupa suas instala¢oes, mas contabiliza numero menor de
veiculos para fins de verificagdo da MMC. Seria mais correto atribuir aos veiculos pesados o
equivalente a quantidade de dois ou mais veiculos leves, de modo a refletir a efetiva taxa de
ocupagdo do Terminal.

266. Conforme mencionado, o estabelecimento de movimentagdo minima contratual
ndo tem fungdo apenas arrecadatoria (pagamento de taxas mensais de arrendamento),
mas também de induzir que os objetivos da contrata¢do sejam atingidos e mantidos ao
longo do tempo, razdo pela qual a clausula trigésima do contrato confere a autoridade
portudria, a prerrogativa de rescindir o contrato pelo ndo cumprimento, por trés anos
consecutivos, das MMCs previstas.

267. Em vista disso, é necessario que a autoridade portudria avalie os
esclarecimentos prestados pela arrendatdria e, se ndo for o caso de aplica¢do da clausula
trigésima, subclausula primeira, alinea “a”, do contrato de arrendamento, que ajuste o
contrato de maneira que a movimentag¢do minima contratual esteja adequada a realidade,
de sorte a permitir o efetivo controle do aproveitamento do terminal arrendado, com base
em diretrizes que sejam consideradas adequadas.

268. E relevante que, nesse processo, ndo se incorra em perda de receita por parte
do poder concedente, em termos de parcelas mensais de arrendamento, haja vista que o
contrato veda expressamente a obtengdo de receita a menor, ainda que a movimentagdo
anual esteja aquém da prevista (pe¢a 62, p. 11):

Subclausula Terceira

Ao final de cada periodo de 5 (cinco) anos, as MMCs constantes do “caput” da Clausula DAS
MOVIMENTACOES serdo quinquenalmente revistas da seguinte forma:
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a) a MMC estabelecida serd substituida pela menor movimentagdo imediatamente superior dentre
aquelas efetivamente realizadas ano a ano, no ultimo quinquénio, desde que supere as
movimentagoes previstas na tabela contratual de MMC para o proximo quinquénio.

Caso, nenhuma das movimentagoes anuais superem as movimentagoes superem as movimentagoes
originalmente estabelecidas, serdo mantidas as movimenta¢oes quinquenais previstas na tabela
contratual de MMC.

269. Por conseguinte, o poder concedente, caso entenda que o descumprimento
contratual em termos de MMC é aceitavel, em face das justificativas fornecidas, dever
ajustar o contrato de maneira a proporcionar um novo acompanhamento dessa
movimenta¢do minima e de forma realistica, porém, sem que se incorra na perda de
receita em termos de parcelas mensais de arrendamento.

270. Assim, propoe-se determinar a Autoridade Portudria de Santos que, com
fundamento no art. 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU e no art. 4 da Resolugdo
TCU 315/2020, no prazo de 30 dias, avalie o possivel descumprimento da movimentagio
minima contratual e adote as medidas necessdrias a penalizacdo da contratada ou,
alternativamente, a promocgdo do ajuste do contrato de arrendamento de forma que a
movimentagdo minima contratual seja pactuada em bases que permitam o efetivo
controle do aproveitamento do terminal arrendado, mas sem que acarrete perda de
receita em termos de parcelas mensais de arrendamento, com base nos critérios
estabelecidos no § 3°do art. 14 da Resolugcao Antaq 85/2022.

CONCLUSAO

271. Trata-se de auditoria de conformidade, realizada na Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (Antaq), no periodo de 23/9/2024 a 6/12/2024, em cumprimento
ao subitem 9.3 do Acorddao 985/2024-TCU-Plendrio (TC 008.766/2023-1, conexo ao TC
043.235/2021-2), que avaliou a atuag¢do da Antaq, assim como de outros 0orgdos e
entidades relacionados, nos pedidos de alteracdo de carga, definitivas ou emergenciais,
em terminais portuarios arrendados.

272. A partir do objetivo do trabalho e a fim de avaliar em que medida a atuagdo dos
entes envolvidos esta de acordo com a legislacdo pertinente, formularam-se as questoes
adiante indicadas:

Questdo 1: Os aditivos para alteracoes de carga dos contratos de arrendamento,
celebrados pelo poder concedente (MPOR com participa¢do da Antaq) apos edi¢ao da Lei
12.815/2013, resultaram em desvirtuamento do objeto licitado ou ndo cumprimento das
obrigagoes iniciais pactuadas, considerando-se como critérios a Constitui¢do Federal, a
Lei 12.815/2013 (Lei dos Portos) e a Portaria Minfra 530/2019?

Questdo 2: As autorizagoes especiais/emergenciais concedidas pela Antaq, apos a
promulgacdo da Lei dos Portos (12.815/2013), a arrendatarios portudrios para
movimenta¢do de carga diferente do previsto no contrato de arrendamento tém
resguardado o aspecto do reequilibrio economico-financeiro dos contratos, considerando-
se como critérios a Lei 10.233/2001 (lei de criagdo da Antaq) e a Lei 12.815/2013 (Lei dos
Portos)?

273. Com base nos procedimentos provenientes de cada questdo de auditoria, foram
constatados os seguintes achados:

a. Auséncia de critérios objetivos para o reequilibrio economico-financeiro em
decorréncia de autorizagoes em cardater especial e de emergéncia;

b. Falta de previsao normativa que regulamente a altera¢do contratual de
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perfil de carga;

c. Falta de previsdo normativa que condicione a celebrac¢do de aditivos
contratuais de alteragdo de carga ao cumprimento das obrigagoes imediatas do contrato.

274. No que tange ao achado ‘“auséncia de critérios objetivos para o reequilibrio
economico-financeiro em decorréncia de autorizagées em cardter especial e de
emergéncia’”’, foi proposta uma recomendag¢do para que o novo normativo em elaboragdo
pela Antaq, que passara a reger esse tipo de autoriza¢do, contenha critérios objetivos
para minimizar a discricionariedade por parte da Agéncia na andlise da dispensa de
reequilibrio economico-financeiro dos contratos.

275. A respeito do achado “falta de previsdo normativa que regulamente a alteragdo
contratual de perfil de carga”, entende-se que a aplicagdo subsidiaria da regulamentagdo
da alteragdo de tipo de carga pode abrir precedentes para desvirtuamento do objeto
licitado. Portanto, foi elaborada proposta de recomendag¢do ao MPOR para que promova
altera¢do na Portaria MInfra 530/2019 para o delinear a excepcionalidade da alteragdo
de perfil de carga. Além disso, recomenda-se a Antaq que estabele¢a, no normativo em
elaboragdo que ira reger as autorizagoes em cardter especial e de emergéncia, requisitos
e critérios objetivos nos casos que a autoriza¢do permitir a movimentagdo de perfil de
carga diferente do previsto em contrato de arrendamento.

276. Quanto ao achado “falta de previsdo normativa que condicione a celebragdo de
aditivos contratuais de alteragdo de carga ao cumprimento das obrigagoes imediatas do
contrato”, considera-se que, apesar de ndo existir caso concreto de celebragdo de aditivo
apos a promulgagdo da Lei dos Portos que tenha permitido o ndo cumprimento das
obrigagoes iniciais do contrato, a falta de previsdo normativa a esse respeito pode
permitir que tal problema ocorra no futuro. Posto isso, foi emitida a proposta de
recomendagdo que o Ministério de Portos e Aeroportos aperfeicoe os mecanismos
regulatorios, como editais e contratos de arrendamento portudrio, para coibir alteragoes
do tipo de carga nos estagios iniciais dos arrendamentos.

277. Ainda com relagdo ao ultimo achado, a andlise dos contratos de arrendamento
que tiveram celebragdo de termos aditivos de alteragcdo de carga revelou possiveis
irregularidades no contrato de arrendamento do Terminal de Veiculos de Santos (TEV).
Sendo assim, foram emitidas quatro propostas de determinagoes, enderecadas a
Autoridade Portudria, referente ao contrato de arrendamento e a celebragdo do terceiro
termo aditivo.

278. A primeira proposta trata da retifica¢do formal do terceiro termo aditivo para
que traga a previsdo expressa de “alteragdo do tipo de carga” no lugar de “alteragdo do
perfil de carga”. No tocante a segunda determinagdo, foi proposta a reavaliagdo das
premissas de movimenta¢do projetadas para o terminal e a consequente promog¢do do
reequilibrio economico-financeiro do contrato. A terceira proposta de determina¢do
consiste na reformulacdo do calculo do arrendamento variavel de forma a considerar o
pagamento referente a movimenta¢do de cargas diferentes de veiculos. Por fim, a ultima
proposta diz respeito ao descumprimento da movimentagdo minima contratual, com a
ado¢do de penaliza¢do a contratada ou, alternativamente, a promog¢do do ajuste do
contrato de forma que a MMC seja atrelada a realidade de movimenta¢do de veiculos do
terminal.

279. No tocante aos beneficios potenciais estimados desta fiscalizagcdo, destaca-se o
aperfeicoamento das legislagcoes atinentes ao tema. Caso as recomendagdes propostas
sejam implementadas, a legislacdo que regulamentarad as autoriza¢oes em carater especial
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e de emergéncia, em fase de elaboragdo pela Antaq, podera estabelecer critérios objetivos
para a recomposi¢cdo do reequilibrio economico e financeiro, bem como para as
autorizagoes que permitam movimenta¢do de perfil de carga diferente do contrato de
arrendamento. Outro possivel aprimoramento legislativo é a modifica¢do, promovida pelo
MPOR, da Portaria MlInfra 530/2019 para estabelecimento de rito especifico nos casos de
alteragdo de perfil de carga.

280. Na mesma linha, vislumbra-se uma possibilidade de aperfeicoamento, pela
Antaq, da sua sistematica de acompanhamento e fiscaliza¢do sobre os pedidos de
alteracdo de carga, emergenciais ou definitivos, que foram ou venham a ser deferidos pela
agéncia e/ou pelo Ministério. Esse aperfeicoamento pode incluir uma andlise mais
aprofundada pela Agéncia nos casos de necessidade de reequilibrio economico-financeiro
decorrentes de autorizagoes emergenciais e/ou especiais, bem como uma melhoria dos
sistemas informatizados da Antaq para acompanhamento sistematico dos contratos de
arrendamento que operam com carga diferente da prevista, seja devido a aditivo ou
autorizagdo precaria.

281. Com o aprimoramento das legislacoes aplicaveis e da fiscaliza¢do por parte da
Antaq, vislumbra-se contratos de arrendamento com contrapartidas mais justas em termos
de valores de arrendamento fixo e variavel, aléem de critérios mais objetivos para a
concessdo de autorizagoes em cardter especial e de emergéncia, evitando-se o
desvirtuamento do objeto licitado.

282. Por fim, as propostas de determinagoes referentes ao contrato de arrendamento
do TEV e a celebragdo do terceiro termo aditivo cuidam da corre¢do de irregularidades
identificadas e promovem o compartilhamento de ganhos de forma devida com o poder
concedente. Dessa forma, busca-se garantir uma gestdo mais eficiente do contrato de
arrendamento e o correto equacionamento do seu equilibrio economico-financeiro.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

283. Ante o exposto, a luz da delegagdo de competéncia prevista no art. 2° inciso 11,
da Portaria AudPortoFerrovia 1/2025, submetem-se os autos a considera¢do superior,
com a seguinte proposta de encaminhamento:

283.1 com fundamento no art. 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU e no art. 4
da Resolug¢do TCU 315/2020, determinar a Autoridade Portudria de Santos que, no prazo
de 30 dias:

a) retifique a clausula primeira do terceiro termo aditivo ao Contrato de Arrendamento
DP-CD/02.2009 para que dela conste expressamente “alteragcdo do tipo de carga” ao
invés de “alteragdo do perfil de carga”, em consondncia com o art. 28 da Portaria MlInfra

530/2019;

b) reavalie, com base em premissas adequadas e consentdneas com a movimentagdo
projetada para o terminal, as alteracoes de carga efetivadas por meio do terceiro termo
aditivo e promova o reequilibrio economico-financeiro do contrato de arrendamento de
forma a possibilitar o compartilhamento dos ganhos extraordinarios obtidos pela
arrendataria com o poder concedente, ou, alternativamente, apresente justificativa
devidamente motivada para sua dispensa, apos a devida avali¢do da Antaq, de forma a
obedecer ao disposto no art. 61 da Portaria Mlnfra 530/2019 c/c o art. 10 da Lei
8.987/1995 e as clausulas 3.6 e 3.7 do Convénio de Delegacdo de Competéncias 1/2023,
celebrado entre a Unido e a APS;

¢) reformule o calculo do arrendamento variavel de forma a incluir o compartilhamento,
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com o poder concedente, dos ganhos da movimentagcdo de cargas gerais diferentes de
veiculos ou, alternativamente, apresente justificativa devidamente motivada para sua ndo
consideragdo, respeitando o estabelecido no art. 61 da Portaria MInfra 530/2019;

d) avalie o possivel descumprimento da movimenta¢do minima contratual e adote as
medidas necessarias a penaliza¢do da contratada ou, alternativamente, a promogdo do
ajuste do contrato de arrendamento de forma que a movimentag¢do minima contratual seja
pactuada em bases que permitam o efetivo controle do aproveitamento do terminal
arrendado, mas sem que acarrete perda de receita em termos de parcelas mensais de
arrendamento, com base nos critérios estabelecidos no § 3°do art. 14 da Resolugdo Antaq

85/2022;

283.2 com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU e no art.
11 da Resolucao TCU 315/2020, recomendar a Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios que:

a) estabeleca critérios objetivos em seus normativos para a recomposi¢dao do equilibrio
economico-financeiro dos contratos de arrendamento impactados por autorizagdes em
carater especial e de emergéncia e para a sua eventual dispensa;

b) estabeleca requisitos e critérios objetivos em seus normativos para a autoriza¢do em
carater especial e de emergéncia que envolva movimentagdo de perfil de carga diferente
do permitido no contrato,

¢) aprimore as informagoes disponibilizadas em seu “Estatistico Aquaviario” de modo que
permitam a fiscalizacdo direta e o controle social e externo das quantidades e dos tipos de
cargas movimentados por cada terminal arrendado,

283.3 com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU e no art.
11 da Resolug¢do TCU 315/2020, recomendar ao Ministério de Portos e Aeroportos que:

a) regulamente normativo especifico para delinear a excepcionalidade da altera¢do de
perfil de carga, por meio de modificagcao a Portaria Minfra 530/2019, e se abstenha de
promover esse tipo de alteragdo enquanto ndo regulamentada, por se tratar de mudanga
contratual tendente ao desvirtuamento do objeto licitado, em afronta aos principios da
Administragdo Publica trazidos pelo art. 37, caput e inciso XXI, da Constituicdo Federal,
e aos principios legais do art. 16, inciso II, da Lei 12.815/2013 e art. 14 da Lei 8.987/1995
que regem a matéria;

b) aperfeicoe os mecanismos regulatorios disponiveis (editais e/ou contratos e/ou
portarias) no sentido de coibir alteragoes do tipo de carga nos estdgios iniciais dos
arrendamentos portudrios, especialmente quando as obrigagoes de investimentos iniciais
ainda estejam pendentes, de modo a conferir isonomia aos licitantes, o respeito a
vinculagdo ao instrumento convocatorio, a obtengdo da melhor proposta, o atendimento
ao planejamento setorial e para evitar o desvirtuamento do contrato;

283.4 encaminhar copia da delibera¢do ao Ministério de Portos e Aeroportos,
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, Autoridade Portudria de Santos e Terminal
de Veiculos de Santos S/A, e comunicar-lhes que o relatorio e o voto que a fundamentarem
podem ser acessados por meio do enderego eletronico www.tcu.gov.br/acordaos;

283.5 arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, inciso
V, do Regimento Interno do TCU, e autorizar a constitui¢do de processo especifico para
monitorar a determinacgdo relativa ao item 283.1.”

E o relatério.

51

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79054041.


http://www.tcu.gov.br/acordaos

m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 019.079/2024-9

VOTO

Trata-se de fiscaliza¢do autuada com o objetivo de examinar a legalidade e a legitimidade
da atuacdo da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) e do Ministério de Portos e
Aeroportos (MPor) nas modificagdes de carga em areas de arrendamento portuario.

2. Ao examinar 126 contratos de arrendamento vigentes e 528 termos aditivos firmados apos
o advento da Lei 12.815/2013, conhecida como Lei dos Portos, a Unidade de Auditoria Especializada
em Infraestrutura Portuaria e Ferrovidria (AudPortoFerrovia) encontrou trés achados de auditoria, a
saber: auséncia de critérios objetivos para o reequilibrio econdmico-financeiro em decorréncia de
autorizagdes em carater especial e emergencial, falta de previsdo normativa que regulamente a
alteracdo contratual de perfil de carga e falta de previsdo normativa que condicione a celebragdo de
aditivos contratuais de alteracao de carga ao cumprimento das obrigacdes imediatas do contrato.

3. Ao final, foram propostas quatro determinagdes enderecadas a Autoridade Portudria de
Santos, trés recomendagdes a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios e duas recomendagdes ao
Ministério de Portos e Aeroportos. Tais entidades ndo se opuseram as propostas de encaminhamento
formuladas, mas o Terminal de Veiculos de Santos S.A. (empresa arrendataria no Porto Organizado de
Santos/SP), instado a se manifestar em sede de oitiva, discordou de parte das determinagdes.

4. Manifesto minha concordancia com as propostas de encaminhamento, cujos fundamentos
incorporo como razdes de decidir, sem prejuizo das consideragdes que passo a fazer.

5. A Lei 12.815/2013, conhecida como a Lei dos Portos, define e diferencia claramente dois
modelos de exploragdo das instalagdes portuarias: os terminais arrendados e os terminais de uso
privado (TUP).

0. O terminal arrendado pode ser definido como a cessdo onerosa de area e infraestrutura
publicas localizadas dentro do porto organizado, para exploragdo por prazo determinado — de até 35
anos, com a possibilidade de prorroga¢do até um maximo de 70 anos. Esses contratos de arrendamento
sao firmados pelo poder concedente (atualmente, o Ministério de Portos e Aeroportos), com a
interveniéncia da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios.

7. O terminal de uso privado (TUP) refere-se, como o proprio nome sugere, as instalagdes
portudrias localizadas fora da 4rea do porto organizado e autorizadas pelo poder publico. De acordo
com a legislacdo atual, os investimentos sdo realizados por conta e risco do autorizatdrio, apos
celebragdo de contrato de adesdo com vigéncia de até 25 anos, prorrogéavel por periodos sucessivos,
contanto que a atividade portudria seja mantida e haja a realizagdo dos investimentos necessarios.

8. O escopo da fiscaliza¢ao limitou-se a analise da legalidade e legitimidade da atuagdo da
Antaq e do MPor nas modificagdes de carga, tanto as de carater definitivo quanto as temporarias, em
areas de arrendamento portudrio, ou seja, nos terminais localizados dentro dos portos organizados.

9. Por modificagdo de carga entende-se ser a alteragao do tipo de mercadoria que um terminal
estd autorizado a movimentar e armazenar, divergindo do que foi estabelecido originalmente no edital
de licitacdo e no contrato. Engloba tanto a inclusdo (servigo acrescentado) quanto a substituicdo
(servigo excluido) da carga contratual.

10. Em qualquer hipotese, trata-se de tema sensivel para a regulacao e para a fiscalizagdo, pois
tem o potencial de interferir no planejamento setorial, além de tangenciar principios importantes do
processo licitatério, como a isonomia dos licitantes, a vinculacdo ao instrumento convocatorio € a
obten¢ao da melhor proposta.

11. Dito isso, ¢ importante diferenciar dois conceitos que regem essa modificacao: perfil de
carga e tipo de carga.
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12. O perfil de carga consiste em uma classificagdo mais ampla das mercadorias e estd previsto
no Decreto 8.033/2013, que regulamenta a Lei dos Portos. Esse normativo previu quatro perfis de
cargas passiveis de movimentacdo e armazenagem: i) granel solido; ii) granel liquido e gasoso; iii)
carga geral; e iv) carga conteinerizada.

13. Uma alteragdo nesse nivel ocorre quando o terminal passa a movimentar uma modalidade
completamente diferente da contratada. Isso acontece, por exemplo, quando um arrendatario
selecionado para movimentar ¢ armazenar granel solido passa também a operar cargas conteinerizadas.

14. O tipo de carga, por sua vez, ¢ um conceito mais especifico e envolve alteragdes realizadas
dentro de um mesmo perfil de carga. E o caso, por exemplo, de um terminal que movimenta e
armazena soja e, posteriormente, recebe autorizagdo para operar fertilizantes — neste caso, ndo houve
modificagao do perfil da carga (granéis solidos). Atualmente o tema estd regulamentado na Portaria
Mlinfra 530/2019:

“Art. 28. O poder concedente podera aprovar, mediante requerimento do arrendatario, a
alteragdo do tipo de carga que a instalagdo portuadria esta autorizada a movimentar e
armazenar.

Paragrafo unico. Considera-se altera¢do de tipo de carga aquela que permitir ao
arrendatdrio movimentar carga ndo permitida originalmente no contrato, mas enquadrada
no mesmo perfil de carga que a instalagdo portuaria ja esteja autorizada pelo contrato a
movimentar.”

15. Prosseguindo na exposi¢ao conceitual, a modificagdo de carga pode se dar em carater
transitorio ou definitivo. As altera¢des transitorias, previstas na Lei 10.233/2001, sdo autorizacdes
excepcionais, de prazo limitado, que permitem a movimentagdo de uma carga diferente da contratada
devido a uma necessidade pontual. A competéncia para conceder essas autorizagcdes ¢ exclusiva da
Antaq:

“Art. 49. E facultado a Agéncia autorizar a presta¢do de servigos de transporte sujeitos a
outras formas de outorga, em cardter especial e de emergéncia.

§ 1o A autoriza¢do em cardter de emergéncia vigorard por prazo mdaximo e improrrogavel
de cento e oitenta dias, ndo gerando direitos para continuidade de presta¢do dos
servicos.”

16. Depreende-se que as autorizagdes emergenciais t€m um prazo maximo e improrrogavel de
180 dias, enquanto as autorizagdes em carater especial podem ter um prazo maior, mas ainda assim
limitado e justificado pela situacdo excepcional. Cabe ressaltar também que esse pleito pode ser
solicitado por qualquer interessado, arrendatario ou nao.

17. As alteracdes definitivas sdo realizadas por meio da celebracdo de termo aditivo. Essa
possibilidade esta prevista na Portaria MInfra 530/2019, mais especificamente no capitulo destinado a
alteracdo do tipo de carga, de modo que, nas regras atuais, cumpridas as exigéncias, permite-se ao
arrendatario movimentar e armazenar carga ndo permitida originalmente no contrato, mas enquadrada
no mesmo perfil de carga.

18. Em sintese, o arrendatario deve apresentar requerimento € demonstrar a compatibilidade e
a coeréncia com as politicas definidas para o setor portuario e com o planejamento do porto
organizado. Para tanto, o procedimento prevé a manifestagdo da autoridade portudria, da Antaq (que
avaliara eventuais danos a concorréncia ou infragdes a ordem econOmica, bem como analisard a
necessidade de reequilibrar o contrato) e da Secretaria Nacional de Portos e Transportes Aquaviarios, a
quem compete aprovar o pleito.

19. O tramite processual nessas trés instancias se justifica porque os contratos de arrendamento
devem estar alinhados ao planejamento setorial, ou seja, a andlise ndo deve se limitar as necessidades
2
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especificas do terminal arrendado. Como aponta a unidade técnica, as obrigacdes contratuais de
movimentagdo minima e o cronograma de investimentos precisam estar integrados as politicas
publicas, de modo que eventuais modificagdes precisam estar alinhadas aos planos de
desenvolvimento nacional e regional.

20. Adentrando nos achados, a auditoria identificou que nao ha regulamentagao especifica nem
critérios objetivos estabelecidos pela Antaq para balizar se e quando deve ser promovido o reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de arrendamento, nos casos em que autorizagdes excepcionais €
temporarias sao concedidas para movimentacdo de cargas diferentes daquelas previstas originalmente
em contrato.

21. Como ja mencionado, essas autorizagdes, com fundamento no art. 49 da Lei 10.233/2001,
tém carater pontual e transitério, sendo conferidas unilateralmente pela Antaq, sem a celebragao de
termo aditivo e sem participagdo do Ministério de Portos e Aeroportos (MPor) ou da administragdo
portuaria. Na pratica, tém sido utilizadas em casos especificos, como no Terminal ATU18 no Porto de
Aratu/BA — uma instalacdo vocacionada a movimentar granéis solidos vegetais, mas que recebeu
autorizagao em carater especial para operar fertilizantes — ¢ no Tecon Imbituba/SC, autorizado em
carater especial e emergencial a movimentar e armazenar carga geral.

22. A controvérsia envolve os contornos da excegdo prevista no paragrafo unico do art. 61 da
Portaria MInfra 530/2019:

“Art. 61. Sera obrigatoria a andlise de reequilibrio economico-financeiro a ser realizada
pela Antaq no caso de alteragoes contratuais que tenham impacto sobre o fluxo de caixa
do empreendimento.

Paragrafo unico. A andlise de reequilibrio economico-financeiro podera ser dispensada
pela Antaq quando a alterac¢do contratual ndo impactar substancialmente os resultados da
exploracdo da instalacdo portudria.” (Destaque acrescido).

23. Embora a Antaq defenda que essas operagdes nao afetam significativamente o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos, sob o argumento de que sdo temporarias e de impacto financeiro
reduzido no valor presente liquido (VPL) dos projetos, nao foram demonstrados estudos ou parametros
objetivos que sustentem tal presuncdo. Essas operacdes de curto prazo sugerem que os ganhos
econdmicos extraordindrios sejam pouco expressivos no contexto de um contrato de arrendamento,
que pode perdurar por até 70 anos, mas a avaliacdo precisa ser feita caso a caso, principalmente se as
autorizacdes se estenderem ao longo do tempo.

24, Analisando os processos ja apreciados pela Antaq, observa-se que ndo ha justificativas
formais que dispensem expressamente o reequilibrio, o que fragiliza a transparéncia e a seguranca
juridica dos atos administrativos praticados. A falta de critérios objetivos para andlise ou dispensa do
reequilibrio também compromete o controle social e pode, eventualmente, gerar vantagens indevidas a
determinados arrendatarios, desequilibrando a 16gica de concorréncia entre os operadores portuarios.

25. Por essa razao, proponho recomendar a Antaq, com fundamento no art. 250, inciso III, do
Regimento Interno do TCU, que estabelega critérios objetivos em seus normativos para a
recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de arrendamento impactados por
autorizacdes em carater especial e de emergéncia e para a sua eventual dispensa.

26. Em manifesta¢dao acostada aos autos, a Antaq reconheceu a importancia de aprimorar sua
regulamentacdo e informou que ja estd em curso processo normativo que busca diferenciar os institutos
de “autorizacdo especial” e “autorizacdo emergencial”, e que podera contemplar critérios mais claros
para o reequilibrio contratual.

217. A auditoria realizada pela AudPortoFerrovia também identificou a auséncia de
regulamentacdo especifica que discipline a alteragdo do perfil de carga nos contratos de arrendamento
portuario, tanto por meio de aditivos contratuais quanto por autorizagdes especiais € emergenciais
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emitidas pela Antaq. Essa lacuna normativa, no entender da unidade técnica, compromete a seguranga
juridica e pode ensejar modificagdes substanciais no objeto dos contratos, com risco de burla ao
procedimento licitatorio, violando principios constitucionais e legais da administracdo publica, como a
isonomia entre os licitantes, a vinculagdo ao instrumento convocatdrio e a legalidade.

28. Em pesquisa realizada pela equipe de fiscalizagdo, identificou-se a0 menos um caso em
que houve mudanca no perfil de carga.

29. No caso concreto, verificou-se que a Antaq concedeu autorizagdo especial para que o
terminal Tecon Imbituba movimentasse carga geral, apesar de seu contrato prever originalmente
apenas a movimentacao de carga conteinerizada. A titulo de informacao, tal autorizagdo contrariou
clausula expressa do contrato que vedava a movimentacdo de cargas previstas em outros
arrendamentos daquele porto. Essa situagdo sugere a necessidade de regulamentacao que delimite, com
clareza, as hipdteses excepcionais em que autorizagdes desse tipo possam ser emitidas, bem como os
critérios técnicos e juridicos a serem observados.

30. Por essa razdo, proponho que este Tribunal recomende a Antaq que conclua e edite o
normativo em elaboragdo para regulamentar as autorizagdes em carater especial e emergencial, com
especial atengdo as hipdteses que envolvam movimentacao de carga de perfil distinto daquele previsto
contratualmente, estabelecendo critérios e requisitos objetivos para sua concessao.

31. Em relagdo a alteracdo de perfil de carga por meio de aditivos contratuais (modificagdes
definitivas), embora a AudPortoFerrovia tenha recomendado ao Ministério de Portos e Aeroportos que
promova a revisao da Portaria MInfra 530/2019, com vistas a incluir dispositivo especifico que trate da
possibilidade de alteragdo do perfil de carga nos contratos de arrendamento, apds ouvir as ponderagdes
do Min. Bruno Dantas, entendo que o tema demanda um estudo mais aprofundado da questao.

32. A auséncia de uma norma especifica que disciplina a alteragao definitiva do perfil de carga
¢ notéria. No entanto, a Portaria MInfra 530/2019 estabelece que o rol de alteragdes previsto em seu
art. 6° ndo ¢ taxativo, ou seja, outras alteragdes contratuais, além das elencadas, sdo consideradas
passiveis de serem incorporadas aos contratos (caso da mudanga do perfil de carga). Para lidar com a
lacuna e devido a natureza excepcional da medida, o MPor tem analisado as solicitagdes de alteracdao
de perfil por analogia com o rito de alteracdo de tipo de carga, mediante pareceres da Consultoria
Juridica para cada caso concreto.

33. A meu ver, concordando com a posi¢do externada pelo Min. Bruno Dantas, ndo ha
elementos suficientes nos autos, como andlises de impacto regulatério, que sustentem que a
normatiza¢do da matéria traria mais beneficios do que a manuten¢do do modelo atual, que trata o tema
em sua estrita excepcionalidade. Por essa razao, deixo de endossar a proposta da unidade técnica, sem
prejuizo de esclarecer que a matéria esta em discussdo pelo MPor nos grupos de trabalho do programa
Navegue Simples, com o objetivo de fundamentar a modernizagao da regulamentagao.

34. Passo a tratar do terceiro achado. A AudPortoFerrovia aponta com razdo que nao ha, na
atual regulamentacdo — notadamente na Portaria MlInfra 530/2019 — dispositivo expresso que
condicione a celebragdo de aditivos de alteragdo de carga ao adimplemento das obrigagdes iniciais do
contrato de arrendamento. Tal lacuna normativa pode abrir margem para praticas que contrariem os
principios que regem as contratagdes publicas, em especial a vinculagdo ao instrumento convocatorio,
a isonomia entre os licitantes e a busca da proposta mais vantajosa para a Administracao.

35. A auséncia dessa previsdo normativa ja foi objeto de preocupacdo deste Tribunal no
julgamento do TC 043.235/2021-2, quando se analisou a regularidade da inclusdo de novas cargas no
terminal ATU18 do Porto de Aratu/BA (inclusdo de fertilizantes em um terminal vocacionado a
granéis vegetais). A época, o entdo Ministro Relator, Antonio Anastasia, pontuou, com propriedade, os
riscos decorrentes da alteracdo do tipo de carga antes da efetiva implementacdo das obrigacdes
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previstas no edital, sobretudo quando tais obrigacdes envolvem investimentos significativos voltados a
movimentagdo de carga originalmente licitada.

36. A meu ver, a alteracdo precoce de carga compromete a coeréncia do planejamento
portuario, frustra expectativas legitimas do setor e pode configurar afronta aos principios da
legalidade, da eficiéncia e da moralidade administrativa, além de desvirtuar o objeto do contrato. No
caso concreto, o planejamento setorial previu a diversificagdo de cargas, mediante a implantagdo de
um terminal vocacionado ao embarque de granéis vegetais — o que, por certo, gerou expectativas
legitimas na cadeia do agronegodcio —, e a modificacdo precoce impactou a prestagdo dos servigos
esperados.

37. Embora esses insumos estejam situados no mesmo perfil de carga (granéis sélidos), os
equipamentos empregados em cada caso sdao diferentes (basta pensar nas instalagcdes de
acondicionamento). Além disso, por questdes sanitarias, os equipamentos de recep¢do e transporte de
carga ndo podem ser compartilhados.

38. A fiscalizacdo destacou que, a exce¢do do caso ja mencionado (terminal ATU18 do Porto
de Aratu/BA), hd um prazo dilatado entre a celebragcdo dos aditivos e a assinatura dos contratos. A
despeito de se tratar de um caso isolado, a lacuna regulatdria permanece e constitui risco efetivo a boa
governanga do setor portuario, especialmente diante da complexidade e relevancia dos investimentos
demandados por novos arrendamentos.

39. Por essa razao, entendo que o Tribunal deva recomendar ao Ministério de Portos e
Aeroportos que aperfeicoe os mecanismos regulatdrios disponiveis (editais e/ou contratos e/ou
portarias) no sentido de coibir alteragdes do tipo de carga nos estdgios iniciais dos arrendamentos
portudrios, especialmente quando as obrigacdes de investimentos iniciais ainda estejam pendentes, de
modo a conferir isonomia aos licitantes, respeito a vinculagdo ao instrumento convocatério, obtengao
da melhor proposta, atendimento ao planejamento setorial e evitar o desvirtuamento do contrato.

40. ApoOs solicitar os contratos de arrendamento e os termos aditivos firmados, a equipe de
fiscalizagdo promoveu uma analise especifica do contrato de arrendamento do Terminal de Veiculos
(TEV) do Porto de Santos, objeto do Contrato DP-CD/02.2009, que visa a movimentacdo ¢ a
armazenagem de veiculos e de suas pecas. O negdcio juridico tem vigéncia de 25 anos, prorrogéavel por
igual periodo.

41. Em 2020, a empresa responsavel pelo TEV (Santos Brasil Participagdes S.A.) pleiteou
duas modificagdes em seu contrato de arrendamento: a incorporagdo de areas de expansao (retroarea e
cais publico) e a ampliacdo do objeto contratual para cargas gerais (género), em vez de veiculos e
pecas (espécies). Por sinal, a mesma empresa opera um terminal contiguo destinado a movimentagao e
a armazenagem de contéineres.

42. Embora a incorporacdo de areas fosse apenas parte do aditivo, as justificativas
apresentadas pela arrendataria e as andlises realizadas pelo poder publico partiram da premissa de que
haveria mero incremento das operagdes com veiculos. Em parecer encaminhado a Antaq, a
arrendataria afirmou que, apesar do ajuste na denominagdo do objeto contratual, continuaria a
movimentar e armazenar o mesmo tipo de carga: veiculos. Transcrevo trecho do documento (pega 60,
p. 3-19):

“Vale dizer, portanto, que apesar das possibilidades trazidas pelo ajuste, o fato é que, a
vista do ‘lay-out’ altamente especializado de suas instalagcoes, o TEV continuara a
movimentar e armazenar o mesmo tipo de carga — veiculos — prevista no objeto original
do contrato. O conteudo do desenho técnico (planta de situagdo) intitulado ‘Implantagdo
Geral TEV’ que consta do Anexo I deste relatorio, demonstra que a instalagdo portuaria,
mesmo apos o adensamento de areas, e apesar do ajuste no objeto do contrato de
arrendamento, continuard dedicada a operagdo de veiculos. [...]”
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43. Caso a intencdo fosse acrescentar um novo tipo de carga, estranho aos veiculos e as pecas,
o arrendatario deveria juntar ao processo informagdes sobre a demanda pelos servigos que pretendia
acrescentar. Trata-se de exigéncia prevista na Portaria MInfra 530/2019:

“Art. 29. O arrendatario interessado na alteragdo de tipo de carga devera apresentar
requerimento ao poder concedente que contenha justificativa do pleito e acompanhado de
plano de investimento, se houver.

Paragrafo unico. O requerimento de que trata o caput devera conter, além de outras
informagoes consideradas pertinentes. |...]

11l — informacgoes sobre a demanda pelos servigos que pretenda acrescentar ou excluir do
objeto do contrato,”

44. Antes de prosseguir com a andlise, cabe aqui uma observacao: ao consultar o Estatistico
Aquavidrio da Antaq (sistema de dados e indicadores sobre o setor aquaviario brasileiro e que oferece
informacdes sobre a movimentagdo de cargas e a produtividade de portos e terminais), a unidade
técnica constatou que os dados mais recentes registraram movimentacgdes atipicas, com inclusdo de
contéineres € outras cargas.

45. Questionada a respeito, a Antaq esclareceu que os dados apresentados no Estatistico
Aquaviario se referiam ao ber¢o de atracacdo e ndo propriamente ao terminal arrendado. Assim, foi
afastada a possibilidade de o TEV estar movimentando um perfil de cargas diferente.

46. A despeito disso, cabe ressaltar que a auséncia de rastreabilidade plena e a
indisponibilidade de informagdes segregadas por terminal fragilizam a transparéncia e dificultam a
fiscalizacdo externa e o controle social. Conforme bem salientado pela equipe técnica, as informacgdes
atualmente disponibilizadas pela agéncia reguladora, ainda que uteis, sdo insuficientes para permitir o
acompanhamento adequado do desempenho contratual e da prestacdo dos servigos portudrios, em
afronta ao dever de fiscalizacao estabelecido no art. 27, XXVI, da Lei 10.233/2001, e aos direitos de
transparéncia e participacdo do usuario previstos na Lei 13.460/2017.

47. Assim, deve o Tribunal recomendar a Antaq que aprimore as informagdes disponibilizadas
em seu Estatistico Aquaviario de modo que permitam a fiscalizag¢ao direta e o controle social e externo
das quantidades e dos tipos de cargas movimentados pelos terminais arrendados. Em manifestacao
acostada aos autos, a agéncia informou que fard a implementacdo dessa funcionalidade, mas, como a
medida ainda ndo foi concluida, cabe manter esse encaminhamento.

48. Retornando a andlise desse terceiro termo aditivo ao Contrato DP-CD/02.2009 (TEV
Santos), a avaliagdo dessa modifica¢do contratual mostrou que, embora se tratasse formalmente de um
ajuste pontual, as alteragdes propostas podem gerar implicagdes mais amplas no contrato e, por isso,
exigem uma analise detalhada.

49. O primeiro aspecto identificado ¢ a imprecisao na redacao da clausula primeira do aditivo,
que classificou a modificagdo como uma alteracdo de perfil de carga. Na pratica, o que ocorreu foi
apenas a inclusao de novos tipos de carga. Utilizar a terminologia incorreta pode levar a interpretacdes
equivocadas, especialmente no momento de avaliar impactos econdmicos ou de autorizar novas
operagoes. Corrigir essa redagdo, portanto, ndo ¢ mero detalhe formal, mas uma medida para assegurar
clareza contratual e garantir seguranca juridica nas operagdes.

50. Um segundo ponto relevante ¢ o risco de desvirtuamento do objeto contratado. Ao ndo
apresentar informacdes sobre a demanda pelos servicos que pretendia acrescentar, em conformidade
com a exigéncia prevista no art. 29, paragrafo unico, inciso III, da Portaria MInfra 530/2019, e
informar que continuaria a movimentar e armazenar apenas veiculos, o poder concedente nao
contabilizou essas novas cargas na formula de calculo do arrendamento variavel.
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51. Apesar de ndo ser significativa a movimentacgao historica observada no TEV para tipos de
cargas diferentes de veiculos, ¢ evidente o risco de a arrendataria se beneficiar de novas receitas sem
que o poder concedente participe de maneira proporcional, o que desequilibra a ldgica do contrato.
Nesses casos, a legislagdo prevé que se faga uma reavaliagdo dos impactos econdmicos da alteragao e,
se necessario, um reequilibrio do contrato para restabelecer as condi¢des originais entre as partes.

52. Essa preocupacdo ¢ importante porque a alteracdo contratual decorreu da identificagdo de
uma oportunidade de negdcio, de modo que as receitas com a prestacdo desse servico tendem a
aumentar. Ao permitir que o terminal passasse a operar cargas gerais nao estruturantes, pretende-se
absorver a demanda do terminal operado pela Ecoporto Santos S.A., que atualmente ocupa
transitoriamente a area do futuro Terminal de Contéineres Santos 10 (antigo STS 10).

53. Em face dessas questdes, entendo que o Tribunal deva determinar a Autoridade Portuaria
de Santos que:

a) retifique a clausula primeira do terceiro termo aditivo ao Contrato de Arrendamento DP-
CD/02.2009 para que dela conste expressamente “alteracdo do tipo de carga” em vez de “alteragdo do
perfil de carga”, em consonancia com o art. 28 da Portaria MInfra 530/2019;

b) reavalie, com base em premissas adequadas e consentaneas com a movimentagao projetada
para o terminal, as alteragdes de carga efetivadas por meio do terceiro termo aditivo e promova o
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato de arrendamento de forma a possibilitar o
compartilhamento dos ganhos extraordinarios obtidos pela arrendatdria com o poder concedente, ou,
alternativamente, apresente justificativa devidamente motivada para sua dispensa, apds a avali¢do da
Antaq, de forma a obedecer ao disposto no art. 61 da Portaria MInfra 530/2019 c/c o art. 10 da Lei
8.987/1995 e as clausulas 3.6 e 3.7 do Convénio de Delegagdo de Competéncias 1/2023, celebrado
entre a Unido e a Autoridade Portuaria de Santos (APS); e

C) reformule o calculo do arrendamento varidvel de forma a incluir o compartilhamento, com
o poder concedente, dos ganhos da movimentagdo de cargas gerais diferentes de veiculos ou,
alternativamente, apresente justificativa devidamente motivada para sua ndo consideracado, respeitando
o estabelecido no art. 61 da Portaria MInfra 530/2019.

54. Por fim, a equipe de fiscalizagdo observou que o contrato de arrendamento do Terminal de
Veiculos de Santos (TEV) estabeleceu como obrigacdo da arrendataria a Movimentagdo Minima
Contratual (MMC) de 300 mil veiculos por ano a partir de 2015, a ser mantida até 2034. A analise dos
dados de movimentacdo demonstra, contudo, um descumprimento sistematico dessa obrigacdao: no
periodo de 2015 a 2024, a média anual registrada foi de aproximadamente 201 mil veiculos, ou seja,
inferior ao patamar contratual.

55. Em determinados anos, como 2016 e 2019, a movimentagdo ndo ultrapassou 180 mil
veiculos, revelando uma tendéncia persistente de descumprimento. Tal quadro configura uma
irregularidade contratual relevante, uma vez que a cldusula trigésima do contrato prevé a possibilidade
de rescisao ou caducidade quando a MMC deixa de ser atendida por trés anos consecutivos.

56. As consequéncias desse descumprimento vao além do aspecto econdmico. De um lado, ha
o impacto direto na arrecadagdo, ja que a MMC ndo se limita a garantir receitas minimas para a Unido
e a autoridade portudria, mas cumpre também a funcdo de assegurar que a area arrendada seja
explorada em conformidade com o objetivo originalmente pactuado. Trata-se, portanto, de um
mecanismo de inducdo a plena utilizagdo do terminal e de preservagdo da finalidade publica da
licitagdo que resultou na concessao do espago.

57. Quando a arrendataria deixa de atender de forma recorrente ao volume minimo
estabelecido, abre-se espago para questionamentos quanto a eficiéncia da operagdo e ao proprio sentido
de manter o contrato sem as corregoes devidas. Soma-se a isso o risco de desvirtuamento contratual:
enquanto a empresa ndo cumpre a meta minima para veiculos, que foram a carga originalmente

7
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licitada, busca ampliar sua atuag@o para outros tipos de carga por meio de aditivos contratuais, o que
compromete o equilibrio da avenca e pode resultar em ganhos ndo compartilhados com o poder
concedente.

58. O TEV, por sua vez, apresentou justificativas no sentido de que a aparente insuficiéncia
ndo refletiria necessariamente uma ma utilizagdo da area. Argumenta que a meta foi fixada
considerando veiculos leves, mas a demanda do terminal evoluiu para incluir maquinas agricolas e
veiculos pesados, que ocupam areas maiores. Assim, segundo a empresa, a taxa de ocupacdo do
terminal estaria adequada, embora o numero absoluto de unidades movimentadas ndo alcance os 300
mil previstos.

59. Apesar dessa argumentacdo, permanece o fato de que o contrato é expresso ao definir a
movimentagdo minima em numero de veiculos, € ndo em area ocupada ou em equivalentes de peso
e/ou volume. A tentativa de justificar o ndo atingimento da MMC com base em critérios ndo previstos
no contrato reforca, a meu ver, a necessidade de revisdao das condi¢Oes contratuais.

60. Diante desse quadro, entendo que o Tribunal deva determinar a Autoridade Portuaria de
Santos que avalie o possivel descumprimento da movimentagao minima contratual e adote as medidas
necessarias a penalizagdo da contratada ou, alternativamente, & promogao do ajuste do contrato de
arrendamento de forma que a movimentagdo minima contratual seja pactuada em bases que permitam
o efetivo controle do aproveitamento do terminal arrendado.

Ante o exposto, ratificando a analise realizada pela unidade técnica, voto por que o
Tribunal adote a deliberagdo que ora submeto a este Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes, em 12 de novembro de 2025.

BENJAMIN ZYMLER
Relator
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ACORDAO N° 2658/2025 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 019.079/2024-9.

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Relatorio de Auditoria

3. Interessados: Autoridade Portuaria de Santos S.A. (44.837.524/0001-07); Ministério de Portos e
Aeroportos; Terminal de Veiculos de Santos S.A. (07.380.119/0001-86).

4. Entidade: Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios.

5. Relator: Ministro Benjamin Zymler.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Infraestrutura Portuaria e Ferroviaria
(AudPortoFerrovia).

8. Representagdo legal: Tathiane Vieira Viggiano Fernandes (27154/OAB-DF), representando
Terminal de Veiculos de Santos S.A.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de fiscalizagdo com o objetivo de examinar a
legalidade e a legitimidade da atuagdo da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) e do
Ministério de Portos e Aeroportos (MPor) nas modificacdes de carga em areas de arrendamento
portuario,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar a Autoridade Portudria de Santos (APS), com fundamento no art. 250,
inciso II, do Regimento Interno do TCU e no art. 4° da Resolu¢ao TCU 315/2020, que, no prazo de 30
dias, relativamente ao Contrato de Arrendamento DP-CD/02.2009:

9.1.1. retifique a clausula primeira do terceiro termo aditivo para que dela conste
expressamente “alteragdo do tipo de carga” em vez de “alteracdo do perfil de carga”, em consonancia
com o art. 28 da Portaria do entdo Ministério da Infraestrutura (MInfra) 530/2019;

9.1.2. reavalie, com base em premissas adequadas e consentdneas com a movimentagao
projetada para o terminal, as alteracOes de carga efetivadas por meio do terceiro termo aditivo e
promova o reequilibrio economico-financeiro do contrato de arrendamento de forma a possibilitar o
compartilhamento dos ganhos extraordindrios obtidos pela arrendataria com o poder concedente, ou,
alternativamente, apresente justificativa devidamente motivada para sua dispensa, ap6s a devida
avalicdo da Antaq, de forma a obedecer ao disposto no art. 61 da Portaria MInfra 530/2019 c/c o art.
10 da Lei 8.987/1995 e as clausulas 3.6 e 3.7 do Convénio de Delegagdo de Competéncias 1/2023,
celebrado entre a Unido e a APS;

9.1.3. reformule o calculo do arrendamento varidvel de forma a incluir o
compartilhamento, com o poder concedente, dos ganhos da movimentagao de cargas gerais diferentes
de veiculos ou, alternativamente, apresente justificativa devidamente motivada para sua ndo
consideragdo, respeitando o estabelecido no art. 61 da Portaria MInfra 530/2019;

9.1.4. avalie o possivel descumprimento da movimenta¢do minima contratual e adote as
medidas necessarias a penalizagdo da contratada ou, alternativamente, a promocao do ajuste do
contrato de arrendamento de forma que a movimentagdo minima contratual seja pactuada em bases que
permitam o efetivo controle do aproveitamento do terminal arrendado, mas sem que acarrete perda de
receita em termos de parcelas mensais de arrendamento, com base nos critérios estabelecidos no § 3°
do art. 14 da Resolug@o Antaq 85/2022;

9.2. recomendar a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios que, com fundamento no
art. 250, inciso I1I, do Regimento Interno do TCU e no art. 11 da Resolugao TCU 315/2020:
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9.2.1. estabeleca critérios objetivos em seus normativos para a recomposi¢ao do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de arrendamento impactados por autorizagdes em carater especial
e emergencial e para a sua eventual dispensa;

9.2.2. estabeleca requisitos e critérios objetivos em seus normativos para a autorizagdo em
carater especial e emergencial que envolva movimentagdo de perfil de carga diferente do permitido no
contrato;

9.2.3. aprimore as informag¢des disponibilizadas em seu Estatistico Aquavidrio de modo
que permitam a fiscalizagdo direta e os controles social e externo das quantidades e dos tipos de cargas
movimentados pelos terminais arrendados;

9.3. recomendar ao Ministério de Portos e Aeroportos que, com fundamento no art. 250,
inciso III, do Regimento Interno do TCU e no art. 11 da Resolugdo TCU 315/2020, aperfeigoe os
mecanismos regulatorios disponiveis (editais e/ou contratos e/ou portarias) no sentido de coibir
alteracdes do tipo de carga nos estagios iniciais dos arrendamentos portuarios, especialmente quando
as obrigagdes de investimentos iniciais ainda estejam pendentes, de modo a conferir isonomia aos
licitantes, respeito a vinculagdo ao instrumento convocatorio, obtengdo da melhor proposta,
atendimento ao planejamento setorial e evitar o desvirtuamento do contrato;

9.4. dar ciéncia desta deliberacdo ao Ministério de Portos e Aeroportos, a Agéncia
Nacional de Transportes Aquavidrios, a Autoridade Portuaria de Santos e ao Terminal de Veiculos de
Santos S.A.; e

9.5. arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno do
TCU, e autorizar a constitui¢do de processo especifico para monitorar a determinagdo proferida.

10. Ata n® 46/2025 — Plenério.

11. Data da Sessdo: 12/11/2025 — Ordinéria.

12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2658-46/25-P.

13. Especificacdo do quérum:

13.1. Ministros presentes: Vital do Régo (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler
(Relator), Aroldo Cedraz, Bruno Dantas (Revisor), Jorge Oliveira, Antonio Anastasia ¢ Jhonatan de
Jesus.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Marcos Bemquerer Costa.

13.3. Ministro-Substituto presente: Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicgmente) (Assinado Eletronicamente)
VITAL DO REGO BENJAMIN ZYMLER
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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