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A)

ANTAQ

AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS
COMISSAO PERMANENTE DE LICITACAO DE ARRENDAMENTOS PORTUARIOS DA ANTAQ, - CPLA
DECISAO DE IMPUGNACAO AO EDITAL

PROCESSO: 50300.014081/2019-37

REFERENCIA:  Leildo n? 01/2020-ANTAQ,

OBJETO: Arrendamento da drea denominada STS14, destinada a movimentagdo e armazenagem de carga geral, especialmente
celulose, localizada dentro do porto organizado de Santos, no estado de Sdo Paulo.

IMPUGNANTE: SUZANO S.A.

DA INTRODUGAO

1. Trata-se de impugnacdo ao Edital n2 01/2020-ANTAQ, cujo objetivo é o arrendamento da drea denominada STS14,
destinada a movimentagdo e armazenagem de carga geral, especialmente celulose, localizada dentro do porto organizado de Santos,
no estado de Sao Paulo.

DAS PRELIMINARES

2. O pedido foi apresentado pela empresa SUZANO S.A., conforme previsdo constante na Segao VI - Da Impugnagdo ao
Edital do instrumento convocatério.

DAS ALEGAGOES DA IMPUGNANTE E PEDIDOS DA IMPUGNANTE
3. A peticionaria insurge-se contra o edital e a minuta contrato, atacando os seguintes temas e dispositivos do edital:
a) NECESSIDADE DE RETIFICACAO DO INSTRUMENTO CONVOCATORIO
I - indevida limitagcdo a ampla competitividade. Vicio de legalidade (Item 22.14 do Edital);

- participagdo em consércio e aplicacdo da cldusula restritiva de forma proporcional. Vicio de
ilegalidade na interpretacgdo (I1.2. Itens 9.1. e 22.14 do Edital);

Il - analise de documentos em ambiente reservado (I1.3. Iltem 23.1. do Edital);
V- necessaria definicdo prévia e adequada do objeto licitado (I1.4. Cldusula 2 do Contrato);

V- investimentos a serem realizados e necessdria divulgacdo de informagdes sobre o acesso ferrovidrio
(I1.5. Clausula 7.1.2.3 da Minuta de Contrato); e

VI - alteragdes da minuta em razdo das respostas aos esclarecimentos (Clausulas 12 e 13 da minuta do
Contrato).

b) NECESSIDADE DE REPUBLICAGAO E DEVOLUGAO DO PRAZO PARA ELABORAGAO DA PROPOSTA.

DA ANALISE TECNICA

4, Superada a introdugdo, passo a analise técnica dos argumentos e requerimentos formulados pela impugnante.

5. De inicio, registra-se que, de acordo com Lei n2 10.233/2001, compete a Antaq em sua esfera de atuacdo elaborar
editais e promover os procedimentos de licitagdo de arrendamento de areas portudrias, em consonancia com as diretrizes do poder
concedente.

6. Pelas disposi¢bes contidas no art. 20 da mesma Lei n? 10.233/2001, observa-se, também, que é um dos objetivos da
Agéncia harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos usuarios, das arrendatdrias e dos demais interessados,
impedindo situagGes que configurem competicdo imperfeita.

Art. 20. S3o objetivos das Agéncias Nacionais de Regulagdo dos Transportes Terrestre e Aquaviario:

Il — regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribuicdes, as atividades de prestagdo de servigos e de exploragdo da infra-
estrutura de transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:

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

b) harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos usuarios, das empresas concessiondrias, permissiondrias, autorizadas
e arrendatdrias, e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e impedindo situagcées que configurem competi¢ao
imperfeita ou infracdo da ordem econdmica.

7. Foi com fundamento nesse preceito regulatério que a Antaq optou por restringir a concorréncia ao limitar a
adjudicagdo do objeto leiloado as empresas que ja detém participagao significativa no mercado de movimentagdo e armazenagem de
celulose na regido geografica de Santos/SP.
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8. Nesse contexto, é importante destacar que ndo ha qualquer exigéncia normativa de atuagdo do Conselho
Administrativo de Defesa Econémica - CADE para dar exigibilidade as a¢Ges da Agéncia. Porém, em harmonia regulatdria, também
encaminhamos o assunto aquele drgao especializado, que, em sua analise, ndo vislumbrou vicios na elaboragdo da cldusula 22.14 do
Edital n2 01/2020-ANTAQ. Ao contrario, elencou que o célculo de participagdes de mercado esta em linha com o praticado pelo CADE
na analise de seus casos. Além disso, também apontou que a restrigdo ora imposta tem o efeito provavel de aumentar a concorréncia
no mercado, uma vez que privilegia empresas que ndo participam do segmento de celulose ou ainda tenham pequena participagdo,
podendo, inclusive, ter efeitos positivos em decorréncia da verticalizagdo que ocorre no mercado de celulose.

9. Pela experiéncia da Agéncia, a ado¢do de mecanismos regulatérios alternativos em contratos se mostra onerosa e de
poucos efeitos praticos, sobretudo por serem de dificil concretizacdo, seja em razdo da longevidade, seja pela forca das relagGes
instituidas pelo contrato e seu equilibrio. Qualquer interferéncia com mecanismos externos pode impactar na matriz de risco
originalmente estabelecida, sendo a intervengdo com mecanismos internos (no contrato ou no edital) um recurso preferivel.

10. Ademais, a inclusdo da clausula em momento posterior a audiéncia publica ndo fere a publicidade e, tampouco, viola os
principios que regem a atuagdo administrativa, porquanto a realizagdo da oitiva da sociedade é justamente para que se possa
aprimorar a atuagdo regulatéria, recebendo inputs de eventuais interessados e ajustando os instrumentos editalicios para atender
melhor aos anseios do mercado regulado, sem, contudo, ferir o interesse publico.

11. Quanto ao patamar de 40% (quarenta por cento), de participagdo de mercado como condigdo para participar do Leildo,
cumpre esclarecer que o percentual tem pelo menos duas vertentes. A primeira, calcada em decisGes anteriores do Tribunal de
Contas da Unido, a exemplo da drea STS13A, também em Santos-SP. E outra, de ndo permitir a adjudicagdo de areas a empresas que
possuem grande fatia de mercado na movimentagdo de celulose dentro do complexo portuario e, além disso, a clausula 22.14 ainda
impede que qualquer empresa, detentora ou nao de fatia de mercado, arremate as duas areas a serem leiloadas.

12. No tocante a ndo considera¢do do Armazém 31 no cdlculo de capacidade, elucidamos a questdo pelo fato de que,
embora o Plano de Desenvolvimento e Zoneamento do Porto de Santos-SP, edicdo 2020, aponte a area como passivel de
movimentagdo de celulose ou carga geral, o contrato que rege a exploracdo da area expira em 2028, antes, portanto, do prazo
considerado para defini¢do de capacidade (2030).

13. Com a idonea fundamentagdo, os parametros técnicos que sustentam a Cldusula 22.14 do Edital n2 01/2020-ANTAQ
estdo descritos no Ato Justificatério que contém as diretrizes do Poder Concedente para abertura do certame, bem como sdo parte
integrante do Edital. De igual maneira, é de se lembrar que a cldusula regulatéria também foi apreciada pelo Tribunal de Contas da
Unido, ndo havendo qualquer objegao quanto a sua aplicagdo.

14. Dessa maneira, estando os atos praticados com a devida fundamentagdo, revestidos de publicidade e seguindo os
ditames legais, ndo merece prosperar o argumento de que houve vicio de legalidade na limitagdo a participagao contida no Edital.

a.ll - participa¢do em consorcio e aplica¢do da cldusula restritiva de forma proporcional. Vicio de ilegalidade na interpretagdo (I1.2.
Itens 9.1. e 22.14 do Edital)

15. A despeito das discordancias registradas pela impugnante no tocante a interpretacdo do Edital, ndo é certo afirmar que
houve ilegalidade na leitura das clausulas contratuais referentes a participacdo de cada consorciado.

16. No mérito, com a devida vénia a impugnante, a constatacdio de um erro material na elaboragdo da ata de
esclarecimentos ndo invalida todo o trabalho empreendido de forma conjunta e coordenada pela Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios, Ministério da Infraestrutura, Empresa de Planejamento e Logistica, Advocacia-Geral da Unido e Tribunal de Contas da
Unido.

17. O que deve prevalecer é a vontade, em detrimento da forma. E dizer que, pelo principio da primazia da esséncia sobre
a forma, a intencdo do legislador deve preponderar.

18. Desta forma, prevalece o entendimento de que, para fins do calculo da participagdo do mercado e da restricdo prevista
no item 22.14 do Edital, sera levado em consideragdo o percentual de participagdo no consércio, sendo o calculo feito de forma
proporcional, ponderado pela respectiva participagdo no consércio.

a.lll - andlise de documentos em ambiente reservado (11.3. item 23.1. do Edital)

19. Questionamento semelhante ja foi alvo de preocupacio de interessados na ocasido do Leildo n? 01/2018-ANTAQ
(PARO1), todavia foi devidamente esclarecido e o certame prosseguiu com desfecho satisfatério.

20. E bom lembrar que o leildo de adreas portudrias é um regime conjugado (Lei de Portos e o Regime Diferenciado de
Contratagdes - RDC ) sendo divido em duas etapas. Na primeira, os participantes apresentam a proposta e se submetem a
compromisso perante o certame. Num segundo momento, somente os vencedores sdo obrigados a entregar os documentos de
habilitagdo, que, sem sombra de duvidas, é uma documentagcdo onerosa ao participante, composta de grande quantidade de
documentos. Com essa divisao, tornamos a andlise da documentagdo mais célere, pois somente do vencedor é obrigado a entrega-
la; e menos onerosa, tanto para administragdo quanto para os demais participantes do leildo.

21. Em razdo desse modelo, o Capitulo 5 - Habilitagdo do Manual de Procedimentos de LeilGes, publicado no sitio eletronico
da Antaq, estabelece que apds ser declarado o resultado da sessdo publica do Leildo, haverd uma sessdo destinada a entrega do
"Volume 3" da proponente vencedora.

22. Por seu turno, a andlise da documentacgdo sera realizada posteriormente, em ambiente reservado, pela Comissdo de
LicitagOes e equipe técnica da Brasil Bolsa Balcdo - B3 (antiga BOVESPA). Concluida a andlise do "Volume 3" da proponente vencedora,
a decisdo serd publicada pela Comissao.

23. No que tange ao carater procedimental, como qualquer decisdo que negue ou afete direitos, é passivel de recurso pelo
interessado, que sera cientificado de todos os motivos que ensejaram sua inabilitagdo, garantida a ampla defesa e o contraditério,
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conforme previsto item 23.5 do Edital.

24, Assim, ndo ha que se falar em restri¢cao a publicidade do procedimento, havendo, contudo, reserva quanto ao teor dos
documentos contidos no "Volume 3", que possui documentos com informagBes empresariais sensiveis, cuja publicidade ao publico
em geral deve ser restringida.

25. Por conseguinte, considerando que ndo hd preponderdancia nem cardter absoluto dos principios que norteiam a
Administragdo Publica, no caso, aplica-se o sigilo dos documentos as partes diretamente interessadas.

26. Ainda que se quisesse considerar os elementos apresentados pela impugnante para demonstrar que o objeto a ser
licitado possui imprecisdo quanto a sua definicdo, ndo ha qualquer concretude acerca de eventual substituicdo de area envolvendo
arrendamentos vizinhos e, para além, ndo se pode utilizar um certame publico para discutir relagbes contratuais vigentes,
extrapolando o objetivo da impugnacgao ao edital.

27. Ndo obstante, nas palavras do Poder Concedente, é bom esclarecer que ndo existe qualquer sombreamento em relagdo
as areas dos Leildes n2 01/2020-ANTAQ e n2 02/2020-ANTAQ com outros contratos de arrendamento do porto de Santos-SP.

28. Como se observa do Plano de Desenvolvimento e Zoneamento do Porto de Santos, recém publicado em 18 de julho de
2020, versdo PDZ_BRSSZ Julho_2020.pdf, pagina n? 38, a area denominada SSZ 11 é reservada ao Contrato 02/2016, com dimens3do
de 33.000 m? (trinta e trés mil metros quadrados), estando as areas, adjacentes a direita, sem denominacdo justamente porque sio
objetos dos certames n2 01/2020 e 02/2020-ANTAQ. Na imagem é nitida a delimitacdo das areas, que ndo se confundem, tampouco
se sombreiam.

N DE REFEREMCLS
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Figura 10 - Areas afetas 3s operacBes portudrias arrendadas no porto organizado de Santos (Fonte: SPA)
29. N&o ha davida de que a substituicdo de areas é procedimento complexo, quase invidvel, bem diferente do que supde

a impugnante. Sobre isso, é preciso lembrar que a substituicdo de drea em contratos de arrendamento foi alvo de detida andlise do
Tribunal de Contas da Unido, culminando no Acérddo n? 1.446/2018-Plendrio, o qual determinou que o Poder Concedente nio
realizasse a substituicdo de areas, prevista nos termos do art. 24-A, do Decreto 8.033/2013, desprovida de andlise prévia e
fundamentada dos pressupostos que autorizam a modificagdo contratual no caso concreto.

30. Essa determinag¢do do Tribunal de Contas da Unido foi normatizada na Portaria n2 530-Minfra, que conferiu um regime
extenso e baseado em critérios estritamente técnicos para tomada de decisdo de substituicdo de areas, cuja procedimento estipulado
ainda garante o direito de oposi¢do da arrendataria.

31. A publicacdo do Edital de concorréncia é acompanhada dos estudos técnicos que embasam o certame. No rol de
documentos existe a Segdo - C Engenharia, destinada somente a apresentar os estudos preliminares e questdes técnicas relacionadas
a drea. Além disso, também disponibilizamos mais quatro documentos técnicos destinados a delimitar a area objeto de pleito:
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i) llustragdo Conceitual, um esboco com cortes do projeto; ii) Delimitagdo da Area, visio area com o tracado e vértices da &rea;
iii) Layout da Area, imagem aérea com demarcacgdo da area; e iv) Locagdo, visdo aérea mais ampla que possibilita visualizar o entorno.

32. Todos esses documentos constam no sitio eletrénico do Leildo e coincidem com o objeto descrito no Edital. Como visto,
ndo pesa qualquer incerteza sobre a area licitada, conforme se observa na clareza da Clausula 2.1.1 do Edital e nos estudos técnicos
que sustentam o procedimento.

33. Pode-se concluir, seguramente, que o objeto descrito no Edital esta plenamente de acordo com diretrizes do Poder
Concedente, em perfeita harmonia com o planejamento portuario de Santos-SP, bem como respeita os contratos vigentes adjacentes
as areas dos Leildes n2 01/2020-ANTAQ e 02/2020-ANTAQ e n3o existem, portanto, dividas quanto ao objeto do certame.

Minuta de Contrato)

34, A Minuta de Contrato dispde que constitui obrigacdo da arrendataria realizar, no minimo, investimentos em
determinados equipamentos e instalagdes relacionados a recepgdo ferrovidria. Além disso, os estudos, que ndo sdo objeto desta
etapa de impugnacdo, preveem que o fluxo de carga sera por meio de: ferrovia, recepgdo, armazenagem, expedigdo e navio.

35. N&do ha, contudo, nenhum nexo légico na afirmagdo da Impugnante de que falta de transparéncia ou de que as
informag0es disponibilizadas acerca do objeto a ser licitado sdo imprecisas ou insuficientes.

36. Como Agéncia Reguladora, sabemos que a atratividade e nivel de concorréncia de um certame estdo diretamente
ligados a difusdo das informagdes pelo érgao licitante. Quanto mais uniforme forem as informagdes, mais interessados, inclusive de
fora do segmento a ser licitado, se sentem confortaveis a participar, o que gera uma diversificagdo dos concorrentes e acirra a disputa.

37. Todas as informagdes concretadas que dispde sobre os acessos ferrovidrios estdo contidos no estudos, que podem ser
complementados pela visitas técnicas in loco previstas na Clausula 5.1 do Edital, que assim dispde:

Segdo V - Das Visitas Técnicas

5.1.0s interessados poderdo realizar até 2 (duas) visitas técnicas destinadas a obteng¢do de informagdes suplementares sobre a atual
area, infraestrutura e instalagées publicas objeto do Arrendamento, ocasido em que as Proponentes poderdo também avaliar
eventuais questdes ambientais e realizar inspegdes, estudos e observa¢des mais criteriosos, tais como batimetrias, sondagens do
solo, dentre outros, desde que ndo prejudique a operagdo portuaria existente, seja compativel com o projeto e dispositivos legais e
regulamentares vigentes, sem prejuizo de outras instru¢es complementares a serem divulgadas pela CPLA e demais drgdos
competentes.

38. Visando resguardar o futuro arrendatario, em linha com a preferéncia da Agéncia de utilizar mecanismos internos
(contrato e edital) para resolugdo de eventuais problemas, inserimos a Clausula 13.2.8 no Contrato, de modo a retirar da matriz de
risco da arrendataria atraso na conclusdo das obras de acesso ferrovidrios ao terminal a serem executadas no entorno do
arrendamento.

13.2 A Arrendatdria ndo é responsdavel pelos seguintes riscos relacionados ao Arrendamento, cuja responsabilidade é do Poder
Concedente:

13.2.8 Atraso que extrapole o 32 ano contado da Data de Assungdo na conclusdo das obras de acesso ferroviarios ao terminal a
serem executadas no entorno do arrendamento, desde que haja efetivo prejuizo para Arrendatédria no cumprimento dos pardmetros
de desempenho estabelecidos neste Contrato.

39. Como se observa, diferente do alega a Impugnante, a Agéncia ndo ignora o fato de que atrasos no planejamento
portudrio podem impactar o futuro contrato de arrendamento. Ao contrario, inserimos uma condicdo de salvaguarda ao futuro
arrendatario, visando evitar longas e interminaveis discussdes acerca da responsabilidade.

40. E de amplo conhecimento que a implantag3o de logistica no Brasil é um processo demorado. Em respeito ao principio
da eficiéncia e, sobretudo, ao bom senso, é desarrazoado aguardar a conclusdo do remodelamento dos ramais ferroviarios para entdo
licitar o terminal portudrio que ird escoar aquela carga. Para se ter ideia, temos hoje um processo célere que entre a fase elaboragdo
de estudos e a entrega da area ao ente privado demora-se, em média, 24 meses. Além disso, ao assumir a drea o arrendatdrio ainda
precisa executar investimentos para tornar a drea operacional, realizar obras e instalar equipamentos portudrios. No caso do projeto
STS14, estimam-se 03 (trés) anos, conforme Cldusula 5.3 do Contrato.

41. Em razdo do exposto, é evidente que ndo merece prosperar o argumento de que falta de transparéncia ou de que as
informagdes disponibilizadas acerca do objeto a ser licitado sdo imprecisas ou insuficientes.

42. O fato de as minutas de contratos possuirem clausulas ndo uniformes relacionadas a matriz de risco e ambiental para
dreas com a mesma vocagao (celulose), ndo as torna ilegitimas e tampouco arbitrarias.

43, Apesar das notdveis semelhangas entre os projetos STS14 e STS14A, devemos lembrar que sdo arrendamentos
distintos, com inumeras condi¢Oes similares, mas com alguns elementos que os fazem individuais, eis que estdo sujeitos a questdes
ambientais e riscos especificos.

44, E necessario lembrar que as clausulas foram amplamente divulgadas publico, submetidas ao Tribunal de Contas da
Unido, examinadas pela Advocacia Geral Unido e aprovadas pela Diretoria Colegiada da Agéncia Reguladora, ndo padecendo de
qualquer vicio que enseje a necessidade de revisdo do Edital e a, consequente, devolugdo de prazo para elaboragdo das propostas.

b - NECESSIDADE DE REPUBLICACAO E DEVOLUCAO DO PRAZO PARA ELABORACAO DA PROPOSTA

45, Sobre a necessidade de republicagdo e, consequente devolugdo de prazo para elaboragdo de proposta, temos seguido
sempre a orienta¢do do Tribunal de Contas da Unido, conforme Acérddo n® 157/2012-Plendrio, de que é necessaria a republica¢do
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quanto ha alteragdes que tenham o conddo de alterar a formulacdo das propostas. E dizer que apenas cabe republicacdo quando
oriunda de alteragdo relevante, que possa ensejar mudanca de decisdo.

46. N&o observamos alteragGes, que ndo tenham sido levadas ao conhecimento do publico em geral, que se enquadrem na
condigdo de afetar a formulagdo das propostas.

DA DECISAO

47. Pelas razdes e fundamentos expostos, esta Comissdo Permanente de Licitagcdo de Arrendamentos Portuarios da Antaq -
CPLA decide por conhecer do pedido de impugnagdo para, no mérito, negar-lhe provimento, bem como esclarecer que (l) prevalece o
entendimento de que, para fins do calculo da participagdao do mercado e da restri¢ao prevista no item 22.14 do Edital, serd levado em
consideragdao o percentual de participagdo no consércio, sendo o calculo feito de forma proporcional, ponderado pela respectiva
participagdo no consércio.

BRUNO DE OLIVEIRA PINHEIRO
Presidente da CPLA

Documento assinado eletronicamente por Bruno de Oliveira Pinheiro, Presidente da CPLA, em 21/08/2020, as 17:56, conforme
horario oficial de Brasilia, com fundamento no § 19, art. 62, do Decreto n2 8.539, de 8 de outubro de 2015.
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