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Missao
Elevar a credibilidade do Estado por meio da participacao social, do controle
interno governamental e do combate a corrup¢ao em defesa da sociedade.

Consultoria

O trabalho de consultoria, como parte da atividade de auditoria interna, consiste
em assessoramento, aconselhamento e outros servicos relacionados fornecidos
a alta administracdao com a finalidade de respaldar as operacdes da unidade. Em
regra, € prestado em decorréncia de solicitacdo especifica do 6rgdo ou da
entidade da Administracao Publica Federal, ou ainda de drgdo ou colegiado
interministerial com competéncia para avaliacdo e monitoramento da acao
governamental ou com papel de fortalecimento da governanca, da gestdao de
riscos e dos controles internos do Poder Executivo Federal.



QUAL FOI O
TRABALHO
REALIZADO PELA
CGU?

Trata-se do trabalho
de Consultoria solicitado pela
EPL - Empresa de
Planejamento e Logistica,
demandado em razao dos
estudos de concessdao da
infraestrutura de acessos
aquaviarios da empresa
publica Portos do Parang,
tendo por objetivo geral
possibilitar melhorias no
processo de governanca, de
gestdo de riscos e de
controles internos na
modelagem, e na gestdo e
fiscalizacdo do contrato da
referida concessao.

0 trabalho foi
norteado pelas questdes: (i)
Em um processo  de
desestatizagao dessa
natureza, quais a melhores
praticas no tratamento de
riscos? (ii) Quais mecanismos
de governanga e/ou controle
foram empregados em casos
similares eventualmente
apreciados pela CGU?

O escopo do trabalho
incluiu a andlise dos riscos
referentes aos produtos da
modelagem e a identificacao de
riscos e controles relacionados a
obras de infraestrutura/
dragagens, operacionalizagao,
gestdo e monitoramento de
contratos de concessdo, a partir
de trabalhos de auditoria
realizados pelo controle interno
e externo.

POR QUE A CGU REALIZOU ESSE
TRABALHO?

Em face da edicdo do Relatdrio de Avaliacdo da
CGU n.2 850393, exercicio 2020, que abordou o
planejamento e gestdo de acessos aquaviarios, a
pasta ministerial entendeu ser oportuna a
participacdo do 6rgdo de controle interno no
acompanhamento dos estudos de concessdo da
infraestrutura de acessos aquaviarios do Porto de
Paranagud, mediante a modalidade consultoria.

QUAIS AS CONCLUSOES
ALCANCADAS PELA CGU? QUAIS
AS RECOMENDACOES QUE
DEVERAO SER ADOTADAS?

Objetivando responder sobre as melhores praticas
no tratamento de riscos em concessdo de
infraestrutura, bem como acerca dos mecanismos
de governanca e/ou controle que foram
empregados em casos similares, foram elaborados
trés produtos e respectivas recomendacdes.

Em linhas gerais, o 12 Produto abarcou andlises
acerca dos riscos da modelagem identificados pela
EPL, no qual identificou-se controles adotados em
outros setores de infraestrutura, sobretudo nos
setores aeroportudrio e rodoviario. Tratou-se,
dentre outros, dos riscos relacionados as variagoes
cambiais, a reparticio de competéncias entre as
instituicdes, culminando com a elaboracdo da
Matriz de Riscos da Modelagem, que descreve as
causas, as consequéncias e as propostas de
mitigacdo dos riscos, sendo estas classificadas
como recomendacdes do Orgdo de Controle.
Ressalta-se nesse contexto, a importancia da
articulagdo do Poder Concedente com os diversos
atores diretamente afetados por este processo,
tendo como objetivo apoiar o planejamento e a
gestdo, identificando possiveis entraves e
compatibilizando a execugdo das diversas
atribuicdes por Orgdos responsdveis ao
cronograma da concessdo.



O 22 Produto abarcou a prospecgdo de
mecanismos de governanga e/ou controle, ao
consolidar as recomendagdes do TCU dirigidas as
obras de dragagem realizadas no ambito do
Programa Nacional de Dragagem, mas que servem
de insumo para o aprimoramento dos controles
em contratos que envolvem a realizagdo desse tipo
de obra.

Ja o 392 Produto destacou a gestdo baseada em
riscos como sendo uma 6tima pratica no que se
refere a operacionalizacao, gestao e
monitoramento de contratos de concessdo. Em se
tratando de um processo dessa natureza,
constatou-se que em todos os niveis de atuacdo,
seja ele estratégico, tatico ou operacional, o
reconhecimento e a consolidacdo de matrizes de
riscos podem se mostrar um mecanismo essencial
de governanga e controle. Assim, recomendou-se,
apods consolidacdo da versdo final do contrato e
pecas que o acompanham, a ado¢do e a
consolidacdo de uma Matriz de Riscos da
Concessao.
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INTRODUCAO

Em fevereiro de 2021, a Portos do Parand, autoridade portudria responsavel pela
administracdao dos Portos de Paranagud e Antonina, comunicou a Secretaria Nacional de
Portos e Transportes Aquavidrios - SNPTA interesse na realizagdo de estudos tendo em vista
a desestatizacdo da sua infraestrutura de acesso aquavidrio.

A qualificagdo dessa concessdo pelo Programa de Parcerias de Investimentos (PPI) ocorreu
em julho de 2021. Trata-se do primeiro projeto de concessao de infraestrutura de acesso
aquaviario de portos organizados do Brasil, cujo objetivo é que o vencedor do leildo realize
a ampliacdo, manutencdo e exploracdo do canal de acesso aos Portos de Paranagua e
Antonina.

Requisitada pela SNPTA, a Empresa de Planejamento e Logistica S.A. — EPL, emitiu
manifestacdo quanto a possibilidade de conduzir a referida modelagem prevendo, ao final
do processo, a entrega a SNPTA de um Estudo de Viabilidade Técnica Econbmica e
Ambiental (EVTEA). Tal modelagem se diferencia de outras por considerar apenas os
servicos atinentes a infraestrutura de acessos aquaviarios e ndo, a gestdo portuaria em sua
totalidade, como a experimentada pela Companhia Docas do Espirito Santo (CODESA).

Em face da edicdo do Relatério de Avaliacdo da CGU n. 850393%, Exercicio 2020, que
abordou o planejamento e gestdo de acessos aquaviarios, a pasta ministerial entendeu ser
oportuna a participacdo do drgdo de controle interno no referido processo, mediante a
modalidade consultoria.

O objeto da consultoria consiste, portanto, no acompanhamento dos estudos de concessao
da infraestrutura de acessos aquaviarios da empresa publica Portos do Parand, tendo por
objetivo geral possibilitar melhorias no processo de governanca, de gestdo de riscos e de
controles internos na modelagem, bem como na gestdo e fiscalizacdo do contrato da
referida concessao.

O trabalho foi norteado pelas questdes apresentadas pela EPL — Empresa de Planejamento
e Logistica em conjunto com a Coordenagdo-Geral de Modelagem de Arrendamentos
Portuarios, quais sejam:

e Em um processo de desestatizagdo dessa natureza, quais a melhores praticas no
tratamento de riscos?

e Quais mecanismos de governanga e/ou controle foram empregados em casos
similares eventualmente apreciados pela CGU?

O escopo do trabalho incluiu a analise dos riscos referentes aos produtos da modelagem,
mapeados pela SNPTA e EPL, em carater preliminar, conforme indicados no Quadro 1, para
0s quais se espera agregar com informacdes que auxiliem na tomada de decisao do gestor

1 Disponivel em: https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/download/909461



baseando-se em auditorias de contratos de concessdo de infraestrutura e benchmarking
realizados pela CGU.

Em virtude do cronograma desta concessdao sob andlise, para a tempestividade dos
resultados, foram elencados junto a EPL os temas prioritarios, sendo atribuida pontuacao
igual a 1 para aqueles considerados de alta, 2 para média e 3 para baixa prioridade de
analise. Com base nesta priorizacado foi estabelecida ordem de prospeccao, que orienta a
organizacao do relatério que se segue.

Quadro 1: Riscos referentes aos produtos da modelagem
Risco Alocavel

Prioridade Ordem
de
Prospecc¢ao

1 1 Governanga Estudo Auséncia de incentivos
Operacional a manutencdo do nivel
de servico
1 2 Governancga Estudo de Sobreposicao de
Modelagem Competéncias
3 3* Regulatdrio Estudo Continuidade da
Juridico Operacao
1 4 Negdcio Estudo de Cambio
Mercado
1 5 Negdcio Estudo de Subsidio Cruzado
Mercado
1 6 Engenharia Estudo de CAPEX
Engenharia superdimensionado ou
subdimensionado
1 7 Engenharia Estudo de Risco de assoreamento
Engenharia
1 8 Ambiental Estudo Passivos ambientais e
Ambiental comunidades
tradicionais
2 9 Governanga Estudo de Risco de oportunidade,
Engenharia com a evolucgao dos
navios de projeto
2 10 Financeiro Estudo de Financiabilidade do
Mercado Projeto
3 11 Ambiental Estudo Licenciamento de
Ambiental poligono de descarte
oceanico
3 12 Ambiental Estudo Passivos ocultos
Ambiental

Fonte: Elaborado pela CGU em conjunto com a EPL. *

O escopo da consultoria estd alinhado a legislacdo que cria o Programa de Parcerias de
Investimentos (PPI), Lei n. 13.334/2016, tendo em vista que em seu art. 62 incentiva-se a
adocgdo de praticas recomendadas pelas melhores experiéncias nacionais e internacionais,
guanto aos projetos relacionados no PPl. Sendo a reparticdo de riscos uma pratica



fortemente recomendada na legislacdo, jurisprudéncia do TCU e doutrina, a utilizacdo de
métodos de gestdo de risco em contratos concessdes devem se tornar mais frequentes

A Lein? 13.334/2016, art. 69, incentiva a adoc¢do de praticas recomendadas pelas melhores
experiéncias nacionais e internacionais, quanto aos projetos relacionados no PPI2.
Portanto, deve ganhar corpo no processo de reparticao de riscos de projetos de parceria
de investimento no Brasil a utilizagdo de boas praticas e recomendagdes de organismos
internacionais, bem como a experiéncia adquirida em concessdes pretéritas, no proprio
setor regulado ou em setores correlatos.

Destaca-se que os estudos envolvendo riscos em contratacdes sdo complexos, sendo
impossivel esgotar todos os cendrios ou deter todas as informacgdes idealmente necessarias
para a exploracdo do tema. Além disso, os riscos sdo dindmicos dependendo diretamente
dos estudos técnicos que envolvem a concessdo, bem como de suas atualiza¢Ges. Portanto,
a exposicado riscos, de causas, de consequéncias e de proposta de mitigacao, trazidas pela
CGU, ndo estdo exauridas, uma vez que novas informagdes quanto aos estudos envolvendo
a concessao em analise podem alterar entendimentos expostos.

O exame realizado pela CGU, tem carater de assessoramento/aconselhamento, e ndo se
confunde com o controle externo exercido pelo Tribunal de Contas da Unido.

2 Simdes, C.R. M. Avaliagdo da evolugdo do esquema de alocagdo de risco nas concessdes rodoviarias federais considerando
boas praticas internacionais e nacionais (2019) - Coletdnea de Pds-Graduacdo, v.4 n.4 Governanga e Controle da Regulagdo

em infraestrutura - TCU
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CONSIDERACOES INICIAIS

Trata-se do primeiro projeto de concessao de infraestrutura de acesso aquavidrio de portos
organizados do Brasil. O objetivo é que o vencedor do leildo aumente a eficiéncia
operacional do canal de acesso aos Portos de Paranagua e Antonina (Figura 1) e realize
investimentos em ampliacdo, manutencao, sinalizacdo e gestao ambiental.

Figura 1: Acesso aquavidrio ao Complexo Portudario de Paranagua e Antonina

7

Fonte: Plano Mestre do Complexo Portuario de Paranagud e Antonina (2018).

A Tabela 1, a seguir, resume as caracteristicas fisicas de cada uma das se¢des apresentadas
na Figura 1:

Tabela 1: Caracteristicas fisicas do acesso aquaviario

3 Profundidade operacional
Alfa 200

8.365 15,0
Bravo 1 6.075 150 13,5
Bravo 2 14.470 150 13,0

Charlie 1 3.000 500/600 12,0
Charlie 2 3.000 50 -
Charlie 3 7.470 150/340 12,0
Delta 1 12.930 110 9,5
Delta 2 620 340 a5
Eco 2.040 70 6,0
TCP/Surdinho 675 150 -

Fonte: Plano Mestre do Complexo Portuario de Paranagud e Antonina (2018).
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A area Delta 1, que faz a ligacdo entre os canais que chegam ao Porto de Paranagua e o
TPPF, no Porto de Antonina, conta com 12.930 metros de extensao e largura de 110 metros.

A profundidade de projeto dessa secao é de 9,5 metros.

A area Delta 2 corresponde a bacia de evolucdo do TPPF e tem cerca de 620 metros de
extensdo por 340 metros de largura. Entre esse trecho e o Terminal Barao de Teffé localiza-

se a area Eco, com 2.000 metros de extensdo e 70 metros de largura.

Ainda, os parametros operacionais dos Portos de Paranagud e Antonina estao dispostos na

Figura 2, que segue:

Figura 2: Parametros operacionais do canal de acesso aos Portos de Paranagua e Antonina
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| 123
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368
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Nao € permitido o cruzamento ou a
ultrapassagem de navios entre os pares de
boias luminosas 1A/2A a 5/6.

Entre as boias 5/6 a 17/18, navios com
comprimento superior a 270 m ndo podem
cruzar com navios de calado superior 3 9,5 m.

Mavios com comprimento superior a 306 m
nao podem cruzar com navios de mesmas

[ di_n'_tens&es_an longo de todo o trajeto.

Trafego noturno permitido somente para

navios com calado menor que 10,6 m.

Apos ultrapassar as boias 7/8, pode variar
entre 8 e 14 nos. Entre as boias 9/10 e 13/14, a
velocidade fica limitada a 12 nds, em média.
CMO = MPOB + Hmare — FAQY

CMO = calado maximo operacional

MPOB = menar profundidade observada na
batimetria

Hmaré = sltura da maré no horario da
manobra

FAQ = folga abaixo da quilha (0,5 m)
Atualmente, o calado maximo esta limitado a
9,0m. -

Limitado pelo calado do bergo: 5,8 m.

200

i3

MNao permitido, pois a largura do canal de
acesso ndo & dimensionada para receber tal

manobra.

N3o ocorre devido a falta de balizamento

| adequado.

Evitar velocidades superiores a necessaria para
governar o navio.

Somente devera ser investido durante as preamares {Portaria n® 76/CPFR,
de 17 de outubro de 2012).

Fonte: Plano Mestre do Complexo Portuario de Paranagua e Antonina (2018).
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Tarifas portuarias

As atividades portuadrias geram custos os quais sao repassados aos usuarios mediantes
tarifas e tabelas de pregos dos servigos portudrios (Lei n2 12.815, de 05.06.2013), as quais
sao diferentes porto a porto.

Essas por sua vez, sdo cobradas pela Autoridade Portuaria e destinam-se a permitir a justa
remuneracdao do capital, o melhoramento e a expansdo dos servicos e assegurar o
equilibrio econémico e financeiro da empresa.

As tarifas portuarias sdo organizadas em um conjunto de tabelas correspondentes a cada
um dos tipos de servicos prestados pela APPA no atendimento ao navio, operador
portuario ou dono de mercadorias (importadores e exportadores), conforme Resolucdo
Antaq n2 61, em vigor a partir de 03.01.2022:

= Tabela | — Infraestrutura de Acesso Aquaviario: aquavias, abrigos, areas de
fundeio, canais e bacias de evolugdo, balizamento, sinalizacdo e gerenciamento do
acesso dentro da area do porto organizado.

= Tabela Il- InstalacBes de Acostagem: terminais, cais, pieres, pontes de atracagao,
boias de armacao, dolfins e a infraestrutura acessdria ou contigua.

= Tabela lll - Infraestrutura Operacional ou Terrestre: estradas, rodovias e ferrovias,
incluindo o arruamento, pavimentacao, sinalizacdo e iluminagdo, acessos e areas
de estacionamento.

= Tabela IV — Movimentagao de Cargas: Transporte vertical ou horizontal de carga
dentro da area do porto organizado, incluindo recebimento, conferéncia,
conducdo interna, abertura de volumes para conferéncia aduaneira, manipulagao,
arrumacao e entrega, bem como o carregamento ou descarga de embarcacdes.

= Tabela V - Utilizagdo de armazéns: Uso de dareas livres ou construidas para
armazenagem, além dos servigos de guarda e conservacdao de mercadorias
importadas, a exportar ou em transito, depositadas sob sua responsabilidade,
incluindo o recebimento, abertura para conferéncia aduaneira, pesagem das
mercadorias avariadas.

= Tabela VI - Utilizagdo de Equipamentos: Aluguel ou requisi¢cao de uso de
aparatos ou dispositivos operacionais.

= Tabela VII — Diversos Padronizados: Transacdes de natureza diversa nao
enquadraveis nas tabelas anteriores, padronizadas, ligadas a atividade portuaria.

= Tabela VIl — Uso Tempordrio e Arrendamento Realizado com Base em Estudos
Simplificados: Tarifa devida pelos contratos de uso temporario e arrendamentos
realizados com base em estudos simplificados.

= Tabela IX - Transacbes de natureza diversa ndo enquadrdveis nas tabelas
anteriores, ndo padronizadas pela Antaqg, porém ligadas a atividade portuaria.

Além disso, o Grupo Tarifario | (Tabela 1) é composto pelas Modalidades Tarifarias
mostradas na Tabela 2, a seguir:
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Tabela 2: Modalidades Tarifarias da Tabela |

Devido pelo armador ou requisitante

Item
1

2

2.1
2.1.1
2.1.2
2.13
2.1.4
2.15
2.1.6
2.1.7
2.1.8
2.1.9

2.2

2.2.1
2.2.2
2.2.3
224
2.2.5
2.2.6
2.2.7
2.2.8
2.2.9

Forma de Incidéncia

Tarifa fixa por acesso aquaviario (entrada e saida) de uma embarcacao.
Tarifa variavel, pela tonelagem de porte bruto da embarcagdo (TPB / DWT):
Para operacoes de longo curso

De carga geral ou de projeto, solta.

De carga geral, conteinerizada.

De granéis solidos.

De granéis liquidos.

De petroleo, de seus derivados ou outros combustiveis.

De embarcagdes do tipo roll-on roll-off.

De embarcac¢Ges de turismo ou de transporte de passageiros.

De carga perigosa ou toxica.

Com outros fins ou que ndo movimentam carga, inclusive fundeio para
abastecimento.

Para operagdo de cabotagem ou navegagao interior

De carga geral ou de projeto, solta.

De carga geral, conteinerizada.

De granéis solidos.

De granéis liquidos.

De petrdleo, de seus derivados ou outros combustiveis.

De embarcacgées do tipo roll-on roll-off.

De embarcacgGes de turismo ou de transporte de passageiros.

De carga perigosa ou toxica.

Com outros fins ou que ndo movimentam carga ou passageiro, inclusive
fundeio para abastecimento.

Tarifa fixa para fundeio de embarca¢ées de longo curso, de cabotagem, de
navegacao interior, de apoio maritimo, por periodo de 24 horas.

Fonte: Resolugdo Antaq n2 61, de 30.11.2021.

Ainda, o Anexo Ill da Resolugao Antaqg n2 61, informa que no contexto da abrangéncia as
tarifas da Tabela | remuneram a utilizagao da infraestrutura de acesso aquaviario, isto é:

. As obrigacdes da Administragao Portudria definidas nos artigos 17 e 18 da Lei n?

12.815, de 2013;

. Profundidades adequadas as embarcacdes no canal de acesso, nas bacias de

evolucdo e junto as instalacdes de acostagem;

. Balizamento e a sinalizacdo do canal de acesso, desde o seu inicio até as

instalacGes de acostagem;

. Areas de fundeio; e
. Demais requisitos da infraestrutura quanto a prevencado de riscos operacionais e

ambientais, incluindo gestdo e combate as emergéncias.

E ainda a referida tabela tem as seguintes regras de aplicacdo:
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1. As tarifas da tabela | aplicam-se uma sé vez, cumulativamente, integralmente, no
caso de baldeacdo de mercadorias por meio de embarcacdo auxiliar ou com
passagem pelo cais, bem como as mercadorias descarregadas para livrar o convés
ou pordo do navio;

2. As tarifas desta tabela incidem também sobre os navios descarregados ou do tipo
roll-on roll-off.

3. Para as embarcacdes com perfil misto de carga, serd considerado, para efeito de
cobranga da modalidade 2 da Tabela |, o enquadramento na tarifa de maior valor.

No que tange a utilizagdao do canal de acesso aquaviario incide a cobranga de tarifa da
Tabela |, cujos valores para os Portos de Paranagua e Antonina sdo apresentados no Anexo
| deste relatério.
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RESULTADOS DOS EXAMES

12 PRODUTO — AVALIACAO DOS RISCOS

As avaliacBes realizadas pela CGU quanto aos temas propostos pelas EPL, relacionados no
Quadro 1, estdo dispostas a seguir, destacando-se, ao final de cada tema, quadro resumo
indicando as causas, consequéncias e medidas mitigadoras para os riscos inerentes ao
processo de concessao do canal de acesso aquavidrio do Porto de Paranagua.

1. Incentivos a manutencao dos niveis de servigo
1.1. Consideragdes iniciais

A presente analise tem por objetivo procurar identificar os riscos associados ao processo de
concessao do canal de acesso ao Porto de Paranagud, bem como as formas de mitiga-los, no
que diz respeito a possibilidade de que o concessiondrio contratado ndo logre atender a
contento a manutencdo dos niveis de servico contratualmente estabelecidos, impactando,
com isso, na qualidade do servico prestado e no atendimento tempestivo e eficaz as
demandas dos usuarios.

Ha dois quesitos a ser considerados como determinantes para o bom desempenho do
contratado na execucdo de uma concessao:

1. Os procedimentos para atracdo e escolha do executante parceiro/empreendedor
privado mais apto técnica e financeiramente;

2. A escolha dos indicadores de desempenho mais adequados ao propdsito da
concessao, assim como as formas de sua fiscalizacdo e regulacdo pelos orgaos
competentes, cuja eficacia serd determinante para que os servigos sejam entregues
pelo operador com o nivel de qualidade estabelecido.

No primeiro caso, trata-se de modelar o projeto e o contrato de forma a conceder-lhe
caracteristicas que permitam maior seguranca aos empreendedores interessados, entre as
guais podem ser citadas aquelas associadas a:

= Garantia de recebimento, pelo concessionario, da remuneracdao pelos servicos
prestados;

= Um contrato bem elaborado, com clareza de regras quanto a divisdo de riscos,
inclusive de demanda, as obrigacdes a ser cumpridas, a previsibilidade de regras
guanto a fiscalizacdo e aplicacdo de sang¢Ges por eventuais descumprimentos;

= Previsibilidade de regras quanto a possibilidade de alteracdes contratuais futuras,
gatilhos de investimentos para aumentos de demanda e, eventualmente, forma de
compartilhamento de ganhos de produtividade, caso sejam considerados.
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Em relagdao ao segundo caso, a questao pode ser sintetizada, de forma geral, no texto do
especialista em aspectos juridicos e regulatérios relativos a participagdo privada em
infraestrutura, Mauricio Portugal Ribeiro, item IIl.3 de seu e-Book “Concessdes e PPPs —
Melhores Préaticas em Licitacdes e Contratos”?, que aponta a definicdo adequada de
indicadores desempenho e sua conexdao com o sistema de pagamentos é “a mais importante
ferramenta de producdo de incentivos para que o parceiro privado preste o servico com a
qualidade estipulada do contrato”. Prossegue o autor indicando que “os indicadores de
desempenho sdo o cerne de qualquer contrato de concessdo comum e PPP, pois eles
estabelecem as caracteristicas do servico que a iniciativa privada devera prestar. Esses
indicadores devem, em primeiro lugar, estar focados no resultado a ser obtido pelo Poder
Publico e pelo usuario, isto &, as caracteristicas do servigo, transferindo tanto quanto possivel
as decisOes sobre os insumos, materiais, tecnologia, pessoal, equipamentos para o parceiro
privado. Quanto mais o indicador de desempenho se focar no resultado (output), nas
caracteristicas objetivas do servigo, mais espaco tera a iniciativa privada para gerar ganhos de
eficiéncia que, se o contrato e a licitacdo forem estruturados adequadamente, serdo pelo
menos parcialmente compartilhados com o usuario e o Poder Publico. (...)"

Assim, pode-se considerar que o sucesso de uma concessao € funcdo de dois importantes
fatores, que sdo a escolha de um parceiro apropriado, técnica e financeiramente apto, e a
adequada escolha dos indicadores de desempenho e seus mecanismos de regulacdo,
fiscalizacdo, previsdo de clausulas de estimulo a performance, com o estabelecimento de
bonificacbes ao concessionario para os casos de desempenho superior a uma melhoria
incremental e aplicacdo de sang¢des por eventuais descumprimentos.

Entende-se que esta escolha esta ligada, essencialmente a fatores que garantam a boa
navegabilidade e acesso ao canal, mediante manutencdo das profundidades de projeto
estabelecidas contratualmente e a sinalizagao.

Entretanto, a busca desse modelo contém riscos, que estdo relacionados a seguir.
1.2. Baixa atratividade do projeto
a) Mecanismos de remuneragao

Entende-se que um dos fatores de desestimulo a participacdo em concessdes de servicos
publicos de infraestrutura, por parte de empreendedores privados de solida capacidade, é a
possibilidade de ndo recebimento tempestivo dos pagamentos correspondentes, por parte do
poder publico concedente.

Em contraposi¢dao, a garantia da remuneragdo pelos servigos prestados, associada a um
contrato bem elaborado, com regras claras das obrigacdes a cumprir pelas partes, assim como
as sangdes a que se sujeita o contratado por seu descumprimento, constituem fatores de
atratividade desejaveis para um projeto que vise buscar executantes experientes e
capacitados para o empreendimento, constituidos sob a forma de uma Sociedade de
Propésitos Especificos - SPE.

3 https://portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/
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Projetos ou concessdes nos quais a remuneragdo do parceiro privado de uma concessao possa
ser feita pelo mesmo, por meio da outorga da cobranca direta, tém se mostrado mais
atraentes do que o modelo de pagamentos pelo ente publico, como demonstram as
concessdes de rodovias e aeroportos brasileiros e também internacionais, nos quais o préprio
concessionario procede a cobranga aos usudrios dos servigos, das tarifas ou taxas pelos
servicos prestados, uma vez que tal modelo permite ao empreendedor uma maior
previsibilidade no fluxo de receitas e, desta forma, um melhor gerenciamento do
empreendimento e a busca por maior eficiéncia e ganhos de produtividade de seu negdcio.

No caso presente tem-se, como exemplo do modelo, a concessdao do canal do Porto de
Guayaquil, no Equador, no qual o concessionario é remunerado pela cobranca direta das taxas
de acesso ao canal, (US/TRB), pelo prazo de 25 anos, com um investimento estimado de
aproximadamente 82 milhGes de ddlares americanos, sendo de sua inteira responsabilidade
o aprofundamento inicial do canal e a dragagem de manutencdo posterior, nos niveis pré-
estabelecidos.

Tal modelo pode ser considerado como alternativa para o caso do canal do Porto de
Paranagua e Antonina, outorgando ao concessionario a cobrancga direta das tarifas da Tabela
1, mediante concorréncia pelo menor preco (RS - US/TPB).

Uma eventual conjugacao de menor prego com maior outorga paga ao concedente, poderia
ser considerada como fator de equilibrio a ofertas inexequiveis de menor preco, de carater
meramente predatorio, visando qualificar somente empresas de maior capacidade financeira.

Entende-se que esta forma de remuneragao tenderd a induzir o contratado, a quem deve
competir o risco de demanda, a prestar os servicos com a melhor qualidade possivel, em
termos de disponibilidade do canal e facilidade de acesso aos diversos terminais no menor
tempo possivel, naquilo que depender das condigdes de navegabilidade, das profundidades,
da geometria dos canais e da manutengao dos calados operacionais estabelecidos, de sua
responsabilidade, uma vez que auferira maiores receitas quanto maior for a carga
movimentada e a produtividade do porto, tornado mais atrativo e competitivo por tais
fatores.

A remuneracdo, com base nas tarifas da Tabela 1, poderd ser outorgada para cobranca direta
pelo concessionario ou, alternativamente, ficar a cargo do concedente/APPA, neste caso os
valores correspondentes poderao ser vinculados contratualmente como garantia de
pagamento ao concessiondrio, mediante depdsito em conta vinculada especifica, cuja
liberagao estaria condicionada ao cumprimento das condicionantes contratuais, de
atendimento aos indicadores de desempenho.

Embora a segunda forma possibilite a retencdo de pagamentos pelo concedente, em caso de
descumprimento contratual, pode gerar incertezas quanto a garantia de recebimento para o
concorrente interessado, podendo constituir fator de desestimulo a sua participacdo no
processo.

17



Entretanto, é fundamental que o recebimento da integralidade da remuneragao esteja
atrelado, de forma incisiva, ao efetivo cumprimento dos niveis de servicos estabelecidos em
indicadores de desempenho, com base, necessariamente, na manutencado das profundidades
de projeto e geometria do canal, sinalizagao e disponibilidade dos acessos aos terminais, cujos
riscos de execucdo deverdo estar a cargo exclusivo do contratado, podendo o concedente
focar de forma mais objetiva na avaliagao e fiscalizagao do servigo entregue.

Redugdes proporcionais na remuneragao, equivalentes ao valor de servigos nao executados,
podem ser adotados, como descrito adiante no Risco 1.3.

b) Qualificacdo Técnica

Adicionalmente a atratividade do projeto, dada pelas garantias de remuneragdo ao
contratado, é fundamental que a modelagem preveja também os mecanismos para uma pré-
habilitacdo técnica e financeira, previamente a fase de ofertas de precos, como forma de
limitar a participacdo de empresas de perfil inadequado, com insuficiente experiéncia na
gestdo de grandes projetos, sem as condicOes desejadas para o porte do empreendimento.

Mauricio Portugal Ribeiro, ja referenciado anteriormente, no item 11.3.1 de seu e-Book
“Concessbes e PPPs — Melhores Praticas em Licitacdes e Contratos, expde que em setores
maduros tecnicamente, isto &, onde a expertise técnica poderia ser facilmente adquirida no
mercado, o foco pode ser a busca pelo menor prego, assim, a melhor forma de se estruturar
a licitacdo seria “deixar em segundo plano a exigéncia de expertise técnica, e focar a licitagdo
na busca do melhor preco e na analise da capacidade financeira dos participantes para dar
cabo das obrigacGes previstas no contrato. (...)”

No entanto, tal ndo seria o caso, dada a complexidade do empreendimento e o fato de ser
esta a primeira concessdo do género no pais.

Mais adiante, expde o referido Manual, caso seja um setor imaturo tecnicamente ou de
maturidade média, torna-se necessaria uma licitagao que envolva analise de técnica. Ressalva-
se, porém, que essa limitagdao do julgamento de técnica gera a possibilidade de selegdo
possibilidade de selecdo de um parceiro privado com foco julgamento da proposta per si— e
ndao na efetiva capacidade de executar o contrato. Para evitar essa situagdao, tem se
desenvolvido a pratica de se requerer, a titulo de melhor técnica, a comprovagdo do agente
deter certificagao, de entidades independentes, reconhecidas pelo mercado, que comprovem
a capacidade efetiva de execugao do objeto do contrato.

Necessdario, portanto, que, mesmo que a participacdo no certame ndo seja limitado a
empresas de dragagem, a pré-habilitacdo técnica e financeira devera constituir anteparo a
empresas sem a qualificacdo desejada, mediante a aplicacdo do art. 12, inciso i da Lei n2
11.079, de 30 de dezembro de 2004, sem prejuizo de outros mecanismos que visem a mesma
finalidade:

“(...) Art. 12. O certame para a contratagcdo de parcerias publico-privadas
obedecerd ao procedimento previsto na legislagéo vigente sobre licitacGes e
contratos administrativos e também ao seguinte:
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| — o julgamento poderd ser precedido de etapa de qualificagdo de propostas
técnicas, desclassificando-se os licitantes que néo alcangarem a pontuagdo
minima, os quais ndo participardo das etapas seguintes;

(..)"

c) Possibilidade de Revisdo Periddica de Parametros Contratuais, visando ajustes de
questoes ndo previstas contratualmente.

Uma vez que um contrato de concessdo, do porte de objeto da andlise presente, é de ser
considerado incompleto, em virtude de sua complexidade e da impossibilidade de prever
todos os eventos que possam afeta-lo ao longo de sua duracdo, é considerado fator de maior
seguranca juridica e estabilidade a previsdo de que possam ser feitas, em periodos pré-
determinados ao longo da execucgdo contratual, renegociacdes, ajustes e eventuais alteracdes,
de maneira a se poder dirimir questdes ndo previstas contratualmente, que possam afetar as
relagdes contratuais.

Tal previsdo tem por finalidade principal preservar o equilibrio econémico-financeiro do
contrato ao longo do tempo, para além das revisGes ordinarias, que sdo periddicas, e as
extraordinarias, tradicionalmente previstas nos contratos.

d) Previsdo contratual de mecanismos de resolu¢do de controvérsias por intermédio de
Camaras de Mediagao e Arbitragem.

Entre as praticas atuais que visam dar maior seguranga e celeridade a resolugao de eventuais
conflitos contratuais, constituindo também fator de atratividade do projeto aos
empreendedores, pode-se citar a utilizacdo das Camaras de Mediacao e Arbitragem.

A arbitragem consiste em um método extrajudicial de resolugao de controvérsias relacionadas
a direitos patrimoniais disponiveis por meio da intervengao de terceiros cuja decisdo proferida
é vinculante e irrecorrivel, tendo a mesma eficacia de uma sentenga judicial.

De acordo com o que consta no § 12 do art. 12 da Lei de Arbitragem, incluida pela Lei Federal
n.2 13.129/2015: “A administracdo publica direta e indireta podera utilizar-se da arbitragem
para dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis”.

O Prof. Gustavo Justino de Oliveira* destaca que “a referida altera¢do normativa trouxe maior
seguranca juridica ao gestor publico, diminuindo a incerteza do controle em razdo de
divergéncias opinativas acerca da legalidade do instituto”, fazendo com que se reduza o risco
de controle posterior relacionado a legalidade da opgdo pela via arbitral.

4https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/49/edicao-l/especiﬁcidades-do-processo-a rbitral-envolvendo-a-
administracao-publica
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Como exemplo de sua utilizagao, pode-se citar a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
- ANTT, que regulamentou o procedimento por intermédio da Resolucdo n? 5.845, de 14 de
maio de 2019, que dispde, em seu artigo 22:

“(...) Art. 22 Sdo considerados direitos patrimoniais disponiveis, sujeitos ao
procedimento de Solugdo de Controvérsias regulado pela presente Resolugdo:
| - questdes relacionadas a recomposigcdo do equilibrio econémico-financeiro
dos contratos;

Il - indenizagdes decorrentes da extingdo ou transferéncia do Contrato;

Il - penalidades contratuais e seu cdlculo, bem como controvérsias advindas
da execugdo de garantias;

IV - 0 processo de relicitagéo do contrato nas questdes que envolvam o cdlculo
das indenizagées pelo drgdo ou pela entidade competente; e

V - o inadimplemento de obrigagées contratuais por qualquer das partes.
Pardgrafo unico. Quaisquer outros litigios, controvérsias ou discorddncias
relativas a direitos patrimoniais disponiveis decorrentes do contrato néo
previstos acima poderdo ser resolvidos por arbitragem, desde que as partes,
em comum acordo, celebrem compromisso arbitral, definindo o objeto, a
forma, as condigdes, conforme definido no art. 12. (...)”

Entende-se que a utilizagdao da arbitragem como método de solugdo de conflitos traria como
beneficios, em relagao ao contencioso judicial, uma maior celeridade e controle pelas partes,
um julgamento mais técnico, em face da possibilidade de escolha de arbitros especializados,
ao passo que a mediacdo, em face da busca de solucdo consensual, teria como vantagem um
menor custo em relagdo a arbitragem e ao contencioso judicial.

1.3. Modelagem deficiente, com auséncia de regras claras dos parametros de execuc¢ao
contratual

Falhas ou lacunas na definicdo dos indicadores de desempenho, das formas de fiscalizacdo e
de sangdes por descumprimento contratual podem facilitar, como consequéncia, o
descumprimento da manutencdo dos niveis de servico previamente definidos, com prejuizo
aos usuarios e operadores portuarios.

Como ja referido anteriormente, na analise do Risco 1.1, em relagcdo ao exposto no item 1.3
do e-Book “Concessdes e PPPs — Melhores Praticas em Licitacdes e Contratos”>, do especialista
Mauricio Portugal Ribeiro, a definicdo adequada dos indicadores de desempenho é a mais
importante ferramenta de producdo de incentivos para que o parceiro privado preste o
servico com a qualidade estipulada do contrato. Portanto, caso a modelagem ndo consiga
lograr a identificacdo adequada dos indicadores de desempenho e os niveis de servico que
deverdo ser atendidos, a consequéncia sera a inefetividade da contratacdo, com prejuizos aos
usuarios e operadores, em face da impossibilidade de operacao plena do Porto.

Entre tais indicadores, entende-se que devem estar a manutencdo das profundidades de
projeto do canal, das bacias de evolucdo e dos acessos aos terminais, na forma em que forem
definidas no Edital, assim como a geometria e disponibilidade dos canais.

5 https://portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/
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Como forma de mitigar tais riscos, entende-se que poderiam ser avaliados os seguintes
procedimentos, previamente a fase licitatoria:

a) Inser¢do no processo de modelagem (estudos e EVTEA) de contribui¢cdes do érgao
regulador (Antaq), a quem cabera a regulagao e a fiscalizagdo da concessao, como forma de
minimizar futuros questionamentos do concessionario, relativos a tais aspectos.

Considera-se como oportuna a consulta para avaliagao e eventual inclusdao de sugestdes e
contribuicdes da Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios — Antaq no processo de
elaboragao da modelagem, que, na qualidade do 6rgao ao qual cabe a regulagdo das
atividades portuarias e a quem cabera também, dentro de sua respectiva competéncia, a
realizacdo do processo licitatorio, a formalizacdo do contrato e sua fiscalizacdo.

A partir da expertise ja adquirida, infere-se que a Agéncia poderia contribuir na identificacdo
dos indicadores de desempenho e nas diversas formas de sua fiscalizacdo, a ser previstas no
Edital, o que poderia prevenir questionamentos futuros por parte do concessionario, em caso
de lacunas contratuais ou eventuais inexatidoes de procedimentos fiscalizatérios, bem como
as formas de aplicacdo de sancgdes, fatores de grande valia para o aperfeicoamento do
processo e da execuc¢do contratual.

b) Elaboracao de plano de fiscalizagdo e monitoramento da entrega dos servigos, com
base em parametros e indicadores clara e previamente definidos em Edital, assim como as
sangoes correspondentes por descumprimento dos indicadores.

E desejavel que se estabeleca de forma clara e o mais abrangente possivel, previamente ao
processo licitatério e integrante deste, o plano de fiscalizagdo e monitoramento dos
indicadores de desempenho que servirdo de avaliacdo da qualidade dos servicos prestados
contratados, assim como as sangles a que se sujeita o concessiondrio pelo seu
descumprimento, com escala e gradagdes de valores ou eventuais percentuais de redugao
sobre a tarifas cobradas aos usuarios.

Deve restar claro ao contratado os parametros de avaliacdo e as consequéncias pelo
descumprimento dos indicadores estabelecidos, como forma de evitar questionamentos
futuros e eventuais litigancias.

Q-

c) Previsao de instituicio de Comité Gestor de Dragagem, como forma de auxilio
gestao e fiscalizagdo do contrato e do desempenho do concessionario.

Q-

Sugere-se que seja considerada a instituicdo de um Comité Gestor de Dragagem junto
Administragdo Portuaria, com atribuicao de desempenhar a fungdo de drgdo auxiliar
consultor do poder concedente/APPA para as questGes relativas a dragagem do Porto.

(¢}

Tal sugestdo de implementacgdo foi apresentada no Relatdrio n2 850393 de dezembro de 2020
da Controladoria Geral de Unido, item 9, “a” e “c”, que produziu diagndstico da politica de
dragagem dos portos publicos brasileiros. De acordo com o disposto no Relatdrio, nas paginas
42/43, item “a”, um Comité de Dragagem em cada autoridade portuaria, representaria um

organismo interno com as atribuicdes de centralizar todos os assuntos concernentes a
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dragagem, podendo atuar também no acompanhamento dos cronogramas de investimentos
previstos nos contratos de arrendamento de terminais portudrios, de modo a que a
infraestrutura aquaviaria esteja compativel com a capacidade dos terminais do porto
organizado.

E no item “c”, o referido Relatdrio sugere também que seja atribuido ao Comité de Dragagem
o auxilio na gestdo dos acervos técnicos atinentes a documentacao portudria, tais como
manuais técnicos, relatorios técnicos e projetos e relativos a Dragagem/Orgamento, que, a
partir do sistema SIPOD, contratado no PND Il, gera simulagdes de orgamentos de dragagem.

Complementarmente, sugere-se considerar a possibilidade de se atribuir ao Comité Gestor de
Dragagem uma nota de avaliacdo de desempenho do concessionario, ou, pelo menos, parte
dela, apurada regularmente, a qual, por representar a qualidade dos servicos prestados do
ponto de vista dos usuarios, poderia constituir fator de aplicacdo de san¢Ges, em casos de
recorréncia de avaliacdo abaixo de determinado patamar. Tais sancdes poderiam, por
exemplo, implicar em um percentual de reducdo tarifaria nas taxas cobradas pelo
concessionario, por um periodo determinado.

Desta forma, haveria a possibilidade de considerar também a avaliacdo dos principais
interessados, o que, em conjunto com a Autoridade Portuaria, poderia contribuir para o
aprimoramento da gestdo do contrato e instar o contratado aos melhores esforgos para a boa
execucao.

E conveniente que tal mecanismo, caso seja considerado, conste no Edital e minuta do
contrato, com descricdo das principais diretrizes, previamente a submissdo a Audiéncia
Plblica para contribui¢des e aperfeicoamento.

1.4. Descumprimento da manutengao dos niveis de servigo

E possivel considerar que parte dos riscos de que o concessionario contratado ndo consiga
atender ou manter, ao longo da execugdo, os niveis de servigo avengados, seja decorrente da
propria dificuldade de imposicdo de san¢Oes ao concessionario, seja por auséncia ou
insuficiéncia de parametros, ou da prdpria ineficacia da aplicagdo reiterada das san¢des, nao
dimensionadas de forma adequada, tendo por resultado prejuizos a eficiéncia da operacao
portudria e aos seus usuarios.

Na tentativa de prevenir tal situagao e mitigar seus efeitos, os poderes concedentes tém
langado de alguns mecanismos, entre os quais podem ser citados os seguintes:

a) Exigir do concessionario um Plano de Gestdo de Dragagem, previamente ao inicio de
execucdo, que devera ser aprovado pelo concedente/APPA.

Uma vez que o contratado tera uma significativa liberdade de acdo na execucdo contratual,
assumindo a maior parte dos riscos inerentes, devendo entregar em termos de cumprimento
de niveis de servico, devera elaborar um plano que descrevera a maneira pela qual pretende
levar a efeito a execuc¢do para a entrega dos resultados.
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Tal mecanismo é exigido pela Agéncia Nacional de Aviagdo Civil nos contratos de concessdes
aeroportudrias, como pode ser verificado no documento denominado “Manual de Elaboracao
e Apresentacdo do Plano de Gestdo da Infraestrutura — PGI”®, sendo descrito como um
documento elaborado pela Concessiondria a fim de consolidar o planejamento de
desenvolvimento da infraestrutura aeroportuaria sob sua responsabilidade durante a vigéncia
do contrato de concessao.

Além disso, o PGl deve conter informacdes basicas e estratégicas de curto, médio e longo
prazo que norteardo a sua atuagao ao longo da execugao do objeto da concessao, tendo como
objetivos: assegurar a ANAC e demais partes interessadas a existéncia de um planejamento
por parte da Concessionaria, visando implementar agdes de atendimento ao nivel de servigo
e demais regras estabelecidas no contrato; proporcionar a melhoria continua das instalacGes
e dos sistemas do aeroporto; demonstrar que a Concessionaria possui um plano de gestdo de
investimentos e/ou acOes operacionais adequados para garantir o balanceamento da
capacidade dos componentes operacionais do aeroporto.

Ou seja, o PGI contém informacodes basicas e estratégicas de curto, médio e longo prazo que
possibilitam o acompanhamento da concessao pelo érgdo regulador.

Entende-se que mecanismo assemelhado é também cabivel e recomendavel no caso
presente, com os devidos ajustes.

b) Prever mecanismo de exce¢do de descumprimento de contrato, com aplicacdo de
descontos de reequilibrio, reduzindo o valor unitdrio das tarifas para o periodo seguinte,
proporcionalmente ao valor do servico correspondente ao nao executado, em caso de
descumprimento dos niveis de servigo. (*)

Visto que a simples aplicagao de multas por descumprimentos contratuais pode tornar-se
inefetiva, no processo de fiscalizagdo de concessdes, em face de que os valores de multa
aplicados, em grande parte das vezes ndao guardam correlagdo com as vantagens que o
apenado aufere com o descumprimento, tornou-se necessario buscar formas mais efetivas de
fazé-lo.

Sob esse aspecto, vale citar novamente a explanacdao de Mauricio Portugal Ribeiro em seu e-
Book “Concessdes e PPPs — Melhores Praticas em Licitacdes e Contratos”’, no que concerne a
efetividade da aplicacdo de multas por descumprimentos contratuais, como visto no item Il1.4,
propde o uso da légica da excecdo de descumprimento de contrato tanto quanto possivel em
lugar das penalizagdes, centrando-se na realizacdo de descontos no pagamento do parceiro
privado nos casos em que nao houver cumprimento dos indicadores de desempenho.
Completa o autor estacando que “esses descontos, do ponto de vista juridico, ndo seriam
caracterizados como “punicdo”, ou “multa”, mas reducdo do pagamento proporcional ao
servico que efetivamente foi prestado pelo parceiro privado. E dizer a Administracdo deve
pagar apenas pelo servigo que foi efetivamente prestado: se o servico foi de qualidade inferior

6 https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes/documentos-de-apoio-ao-concessionario/manual-pgi-07-17
7 https://portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/
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ao contratualmente pactuado, o pagamento por esse servico deve ser proporcionalmente
reduzido”.

Modelo assemelhado vem sendo adotado ja algum tempo nas concessdes rodoviarias do
Brasil, como no caso das concessdes da 32 Etapa do PROCROFE, prevendo-se aplicacdo de
reducdo tarifaria em caso de descumprimento de parametros de desempenho estabelecidos
contratualmente (Fator D) ou de investimentos ndo efetuados.

Nas concessOes aeroportudrias brasileiras, pode haver bonificacdo ou reducao tarifaria (Fator
Q), em face de avaliacdo da qualidade dos servicos, a partir de notas de avaliagcdo obtidas a
partir de pesquisa de satisfacdo de passageiros, a exemplo das concessdes dos aeroportos de
Brasilia, Campinas e Guarulhos.

Entretanto, em alguns dos principais aeroportos mundiais, o ndo alcance dos parametros de
gualidade, avaliados em pesquisas de passageiros, prevé apenas penalizacGes e reducdo
tarifdria, como demonstra a Figura a seguir®, onde somente Londres e Paris, entre os
aerédromos internacionais listados, possuem algum esquema de bonificagdo.

Figura 3 — Parametros de qualidade de aeroportos.

Table 3.4 Quality of service indicators - selected fist of sirports

Quality of London Dublin London Lisbon Paris Sydney Brasilia

Service Heathrow Gatwick Charles
Indicators de

Gaulle
Total 20 12 21 25 15 34 30 22
Indicators _ |
Penalty 20 12 29 18 10 - 17 2
Indicators )
Bonus 4 - - - 3 - 11 -
Indicators

Source: MAVCOM, Steer Davies Gleave analysis of intermational comparators

Nada obsta, portanto, que possa ser previsto mecanismo assemelhado no caso presente,
estabelecendo-se fatores de reducdo no preco das tarifas cobradas pelo concessionario aos
usuarios, sobre os valores da Tabela 1, caso tal mecanismo de remuneracdo venha a ser
utilizado.

c) Possibilidade de redugao tarifaria em face de avaliagao de desempenho pelo Comité
Gestor de Dragagem.

Conforme foi sugerido no item “c” do Risco 1.2, anteriormente analisado, a implementacao
do Comité Gestor de Dragagem, caso efetivada, poderia ter, entre suas atribuicdes, a de
emitir, de forma periddica, uma nota de avaliacdo de desempenho e da qualidade dos servigos
prestados pelo concessionario aos usuarios.

8https://www.mavcom.my/wp-content/uploads/2017/07/Quality-of-Service-At-Airports-in-Malaysia-%E2%80%93-
Consultation-on-regulatory-approach.pdf
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Tal nota de avaliacdo, resultante, portanto, da percep¢do do conjunto de usuarios
interessados no processo, representados no Comité, poderia ser utilizada como um fator de
eventual reducdo das tarifas cobradas pelo concessiondrio aos usuarios, em caso de
recorréncia de nao alcance de patamares minimos contratualmente estabelecidos.

Entende-se que este mecanismo possa ser auxilio importante para uma maior efetividade da
qualidade da execuc¢do contratual.

1.5. Possibilidade de que o concessionario receba por servico nao prestado ou mal
prestado.

Entende-se que tal risco possa se evidenciar em especial na fase inicial da execugdo, onde
deverdo, supostamente, ser executados os aprofundamentos do canal e, eventualmente,
ajustes em sua geometria.

Falhas nos processos de fiscalizacdo, aliadas a uma indesejada incapacidade
técnico/operacional e financeira do concessionario, a despeito dos melhores esforcos na
escolha do parceiro mais apto no processo licitatério, poderdo levar a uma execucdo ineficaz,
gue ocasione atrasos, interferéncias na operac¢ao portuaria, tendo, como resultado, prejuizos
a0s usuarios e operadores e a eficiéncia do Porto.

Entre as medidas mitigadoras, pode-se citar as seguintes:

a) Cobranca da integralidade das tarifas de acesso portudrio somente apds alcancadas
as profundidades de projeto (calado operacional)

Na fase inicial da execugdo, estabelecer cobrangas percentuais sobre as tarifas contratuais
avencgadas, em escala crescente, a partir de um piso minimo, com aumento gradativo de
acordo com os niveis de aprofundamentos de projeto alcangados, estabelecidos previamente,
até atingir o valor pleno dos pregos unitarios contratados, quando alcangadas as
profundidades de projeto.

Tal mecanismo foi adotado no Porto de Guayaquil, no Equador, entendendo-se que possa
estimular o contratado a buscar com maior celeridade o alcance das profundidades
operacionais contratualmente estabelecidas.

b) Contratacio de empresas de fiscalizagdo/batimetria somente pelo
concedente/APPA

Em face de deficiéncias de pessoal ou equipamentos técnicos especializados para fiscalizacdo
dos contratos de concessdo, € comum que sejam contratadas empresas supervisoras e/ou
fiscalizadoras em auxilio ao concedente.

Caso tal mecanismo seja previsto no caso presente, de contratacdo de empresa especializada
de batimetria para afericdo das profundidades do canal de acesso, por exemplo, deve-se
atentar ao fato de que é altamente desejavel que tal contratacdo seja feita pelo
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concedente/APPA e as suas expensas, ndo atribuindo ao prdprio contratado a incumbéncia
pela contratagdo, em virtude do risco inerente a confiabilidade das informagdes fornecidas,
pela possibilidade de captura da empresa supervisora pelo concessionario, caso seja ele quem
a contrate e remunere.

Trata-se de risco que ndo deve ser relevado, nem devem ser possibilitadas solu¢cdes mistas,
tais como contratagdo e remuneragao pelo concessionario, mediante aprovagao da empresa
pelo concedente, por exemplo.

c) Homologacao dos niveis de servico pela Marinha do Brasil

Outro aspecto relevante a ser abordado diz respeito a homologacdo dos niveis de servico,
Calado Maximo Operacional, pela Marinha do Brasil. Considerando que este procedimento
envolve a atuacdo de atores presentes gestdo do canal de acesso aquaviario, nos papéis de
demandantes, executores, fiscalizadores e reguladores, evidencia-se a necessidade de
estabelecimento de articulagdo interinstitucional com a Marinha do Brasil, visando ao
atendimento desse procedimento técnico, compatibilizado com o cronograma operacional da
concessao.
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Quadro 2 - Cenarios de riscos associados a manutengao do nivel de servico.

Tema Risco Causa Consequéncia Proposta de Mitigacdo dos Riscos Observagoes

a) Prever a remuneracgdo do concessionario com base | A cobranga direta das taxas de acesso

nas receitas portuarias da Tabela 1, (RS-US/TPB) por  pelo concessiondrio foi o modelo

cobranga direta ou vinculagdo contratual de parte destaadotado no Porto de Guayaquil.

receita para tal, condicionada a manutengao dos

parametros de desempenho previamente definidos,

com base, necessariamente, na manutengdo das

profundidades de projeto e geometria do canal,

sinalizagdo e disponibilidade dos acessos aos terminais.

b) Pré-qualificagdo técnica de concorrentes, limitando

participagao a interessados aptos ao porte do

empreendimento e concorréncia por menor prego.

c) Possibilidade de previsdo de Revisdo de Parametros

Contratuais periddicos, visando ajustes

de questdes ndo previstas contratualmente.

d) Previsdo de mecanismos de resolugao de

controvérsias por Camaras de Mediagdo e Arbitragem.

a) Insergdo no processo de modelagem (estudos e (*) Sugestdo de implementagdo

Auséncia de incentivos EVTEA) o 6rgdo regulador (Antaq), a quem caberd a apresentada no Relatério n2 850393 de

a manutengao do nivel regulagdo e a fiscalizagdo da concessao, como forma de dezembro de 2020 da CGU, item 9, “a” e

de servigo minimizar futuros questionamentos do concessionario, [“c”, com diagndstico da politica de
relativos a tais aspectos. dragagem  dos  portos  publicos

Descumprimento da b) Elaboragdo de plano de fiscalizagdo e brasileiros.

manutencdo dos niveis monitoramento da entrega dos servigos, com base em

de servigo previamente parametros e indicadores clara e previamente definidos

definidos, com prejuizo em Edital, assim como as sangdes correspondentes por

Inseguranga quanto as  Possibilidade de
dogarantias de contratagdo de parceiros

recebimento da sem perfil

remuneragao pelo técnico/operacional e

contratado financeiro adequado

1. Baixa atratividade
projeto

Insuficiente defini¢do
dos indicadores de
desempenho, das
formas de fiscalizagdo e
de sangdes por

2 Modelagem
deficiente, com
auséncia de regras
claras dos parametros

de execugdo . aos usuarios e descumprimento dos indicadores.
descumprimento . A

contratual. —— operadores c) Instituicdo de um Comité Gestor de Dragagem com

participagao de representantes dos principais

interessados, em auxilio a concedente ou a APPA na

gestdo e fiscalizagdo do desempenho da execugdo dos

servigos e na gestdo do acervo técnico, entre outros (*).

a) Exigir do concessionario um Plano de Gestdo de (*) Baseia-se no pagamento apenas
3. Descumprimento da Dificuldade de Prejuizos aos usudrios e Dragagem, previamente ao inicio de execugdo, pelos servigos efetivamente executados.
manutengdo dos niveis imposi¢do de sang¢des ao operadores e a aprovado pela concedente/APPA. Modelo assemelhado é adotado nas
de servigo concessionario. eficiéncia do porto b) Prever mecanismo de exce¢do de descumprimento |concessdes rodovidrias do  Brasil,

de contrato, com aplicagdo de descontos de prevendo redugdo tarifaria em caso de




Tema Risco Causa

Falhas no processo de
4. Possibilidade de o fiscalizagdo, aliada a
concessionario receber Incapacidade
por servico ndo e/fou  técnico/operacional e
mal prestado. financeira do
concessiondrio

Fonte: Elaborado pela CGU.

Consequéncia

Prejuizos aos usuarios e
a eficiéncia do porto

Proposta de Mitigacdo dos Riscos Observagoes
reequilibrio, reduzindo o valor unitario das tarifas para descumprimento de parametros de
o periodo seguinte, proporcionalmente ao valor do desempenho ou de investimentos ndo
servigo correspondente ndo executado, em caso de efetuados. Nas concessoes
descumprimento dos niveis de servigo. (*) aeroportuarias, pode haver bonificagdo
b) O mecanismo anterior pode ser combinado com ou redugdo tarifaria, em face de

avaliacdo de desempenho do concessiondrio do Comité avaliagdo da qualidade dos servigos, a
Gestor de Dragagem, representando a avaliagdo dos  partir de pesquisa de satisfagdo de

principais interessados e beneficidrios do processo, passageiros. Em alguns dos principais
aplicando redugdo do valor tarifario, em caso de aeroportos mundiais, o ndo alcance dos
descumprimentos. parametros de qualidade prevé apenas

reducdo tarifaria.
a) Na fase inicial da execugdo, estabelecer pagamentos (*) Modelo adotado no Porto de
percentuais crescentes, a partir de um piso minimo, Guayaquil
com aumento do mesmo de acordo com os
aprofundamentos alcangados, estabelecidos
previamente, até atingir o valor pleno do prego unitario
contratado, quando alcangadas as profundidades de
projeto. (*)
b) Contratagcdo e remuneragdo de empresas de
fiscalizagdo/batimetria somente pela
concedente/APPA.
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2. Competéncias, suas possiveis lacunas e sobreposicoes

O ineditismo do modelo de concessao de acesso aquaviario torna necessaria a discussdo sobre
a divisdo de competéncias e responsabilidades das instituicdes: Poder Concedente (Minfra),
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - Antaq e Autoridade Portudria (APPA). A
existéncia de zonas cinzentas podera acarretar inseguranca juridica, morosidade no processo
decisério e possibilidade de selecdo adversa do parceiro privado concessionario.

Por se tratar de um modelo de concessdo inédito no Brasil, o primeiro aspecto analisado foi a
previsdo legal para a realizacdo desse tipo de outorga.

As reformas na Lei n? 12.815/2013, realizadas em 2020, evidenciaram as distincdes entre a
concessdo e o arrendamento. A primeira é definida como:

IX - concessGo: cessGo onerosa do porto organizado, com vistas a
administra¢do e a exploragdo de sua infraestrutura por prazo determinado;

O art. 42 estabelece que a concessdo de bem publico destinado a exploracdo do porto
organizado seja realizada mediante a celebrac¢do de contrato, sempre precedida de licitacdo.

Tais dispositivos demonstram o intento do legislador de atrelar a concessao ao objeto “porto
organizado”.

Pelo conceito atribuido na mesma lei, porto organizado refere-se a:

| - porto organizado: bem publico construido e aparelhado para atender a
necessidades de navegacdo, de movimentacdo de passageiros ou de
movimentagdo e armazenagem de mercadorias, e cujo trdfego e operagées
portudrias estejam sob jurisdicGo de autoridade portudria;

As necessidades de navegagao sao atendidas pela infraestrutura aquaviaria, que oferece
protecdo e acesso ao porto organizado. Tais elementos da infraestrutura do porto estdo
abrangidos no conceito de 4rea do porto organizado:

Il - drea do porto organizado: drea delimitada por ato do Poder Executivo que
compreende as instalagées portudrias e a_infraestrutura de protegdo e de
acesso ao porto organizado;

Uma vez que ao conceito de concessao foi atrelado o objeto porto organizado, que abarca a
ideia do porto em sua totalidade, o instituto da concessdo segundo a lei dos portos
comportaria a cessdes onerosas do porto organizado em sua totalidade, ndo suportando, em
uma primeira analise, a estratégia de cessdao onerosa de apenas parte de sua area.

A cessdao onerosa de drea remete ao conceito de Arrendamento de Instalagdo Portuaria,

transcrito a seguir:
Xl - arrendamento: cessGo onerosa de drea e infraestrutura publicas
localizadas dentro _do porto organizado, para exploragdo por prazo
determinado;




Art. 52-B. O arrendamento de bem publico destinado a atividade portudria
serd realizado mediante a celebragdo de contrato, precedida de licitagdo, em
conformidade com o disposto nesta Lei e no seu regulamento. (Incluido pela
Lein? 14.047, de 2020).

Por outro lado, a modelagem de desestatizacdo em analise refere-se a delegacdo da prestacdo
de parte dos servicos atualmente de competéncia da administracdo do porto organizado,
denominada autoridade portuaria, quais sejam:

= Promover a remoc¢do de embarcacbes ou cascos de embarcacbes que possam
prejudicar o acesso ao porto (inciso VIl do art. 17);

= Sob coordenagdo da autoridade maritima, estabelecer, manter e operar o
balizamento do canal de acesso e da bacia de evolugdo do porto (alinea “a”, inciso |
do art. 18);

= Delimitar as areas de fundeadouro, de fundeio para carga e descarga, de inspecdo
sanitdria e de policia maritima (alinea b, inciso | do art. 18);

= Delimitar as areas destinadas a navios de guerra e submarinos, plataformas e demais
embarcagdes especiais, navios em reparo ou aguardando atracagao e navios com
cargas inflamaveis ou explosivas (alinea c, inciso | do art. 18);

= Estabelecer e divulgar o calado maximo de operacdao dos navios, em funcdo dos
levantamentos batimétricos efetuados sob sua responsabilidade (alinea d, inciso | do
art. 18);

= Estabelecer e divulgar o porte bruto maximo e as dimensdes maximas dos navios que
trafegardo, em funcdo das limitacdes e caracteristicas fisicas do cais do porto (alinea
e, inciso | do art. 18).

Seguindo a Lei n? 8.987/1995, a delegacdo da prestacdo de servicos, pelo poder concedente,
esta abarcada no conceito de concessao de servigo publico:

Il - concessdo de servigo publico: a delegagdo de sua prestagdo, feita pelo
poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade concorréncia ou
didlogo competitivo, a pessoa juridica ou consdrcio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por
prazo determinado; (Reda¢do dada pela Lei n® 14.133, de 2021).

Uma vez que os portos de Paranagud e Antonina estdo sob delegacdo da Unido ao estado no
Parand, por interveniéncia da APPA, aplica-se a Lei n2 9.277/1996° que em seu art. 4°
possibilita ao Estado delegatario a exploracdo do porto através de concessao:

Art. 4° Para a consecu¢lo dos objetivos indicados nesta Lei, poderd o
Municipio, o Estado ou o Distrito Federal explorar a via ou o porto diretamente
ou através de concesséo, nos temos das leis federais que regem as concessées
e da Lein®8.630, de 25 de fevereiro de 1993.

A outorga da exploracdo da infraestrutura aquavidria, por via da concessao, é citada no art.
27, XXV, da Lei n? 10.233/2001, que confere a Antag a competéncia de celebracdo dos atos
de outorga dessa natureza:

9 Lei n2 9.277/1996: autoriza a Unido a delegar estados da Federagdo a administragdo e exploragdo de portos federais.
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Art. 27. Cabe ad ANTAQ, em sua esfera de atuagéo:

XXV - celebrar atos de outorga de concessdo para a exploracdo da
infraestrutura aquavidria, gerindo e fiscalizando os respectivos contratos e
demais instrumentos administrativos.

O Decreto n2 8.033/2013, que regulamenta a Lei n? 12.815/2013, em seu art. 20 especifica a
abrangéncia do contrato de concessao:

O objeto do contrato de concessdo poderd abranger:

I - 0 desempenho das fungées da administragdo do porto e a exploragdo direta
e indireta das instalagées portudrias;

Il - o desempenho das fun¢des da administracdo do porto e a exploragdo
indireta das instalagbes portudrias, vedada a sua exploragdo direta; ou

Il - o desempenho, total ou parcial, das funcbes de administragédo do porto,
vedada a exploragdo das instalagées portudrias.

Ou seja, o Decreto n? 8.033/2013 faculta ao objeto do contrato de concessdo abrangéncia
parcial das funcbes de administracdo do porto, vedando a exploracdo das instalagOes
portuarias, termo empregado na Lei n? 12.815/2013 para se referir a instalacdo localizada
dentro ou fora da drea do porto organizado e utilizada em movimentacdo de passageiros, em
movimentacdo ou armazenagem de mercadorias, destinadas ou provenientes de transporte
aquaviario.

Diante das definicdes e previsdes legais, bem como das possibilidades de abrangéncia do
objeto do contrato de concessdo, franqueadas via Decreto n? 8.033/2013, sdo vislumbradas
incertezas sobre a legalidade da outorga de parte da area do porto organizado, bem como dos
servicos a e ela atrelados, por meio do instituto da concessdo. A medida em que as leis
possibilitam interpretagdes diversas sobre a abrangéncia das concessdes, amplia-se o risco de
litigdncia, o que impacta a seguranca juridica do processo de desestatizacao.

Por se tratar de um risco de natureza juridica é recomendavel a inclusdo de analise e
manifestagao de assessoria juridica sobre a matéria.

a) Realizagao do procedimento licitatério

Uma vez identificado possivel risco atrelado ao objeto da concessdo, coube analisar as
competéncias relativas ao procedimento licitatdrio.

A Lei Geral de Concessoes, Lei n2 8.987/1995, orienta que a delegacdo seja feita pelo poder
concedente, mediante licitacdo. A Lei n2 10.233/2001, em seu art. 27, inciso XXV, confere a
Antag a celebracdo dos atos de outorga de concessdao para a exploragdo da infraestrutura
aquaviaria.

Em decorréncia dessas duas previsoes legais poderia supor a existéncia de risco de
sobreposicdo de competéncias entre poder concedente e Antaq, todavia a suposicdo é
imediatamente afastada pelo inciso XV, do mesmo art. 27 da Lei n? 10.233/2001, segundo o
gual cabe a Antag, em sua esfera de atuacdo, elaborar editais e instrumentos de convocacao
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e promover os procedimentos de licitacdo e selecdo para concessao da exploracdo de portos
organizados, de acordo com as diretrizes do poder concedente.

Ao analisar eventuais sobreposi¢des de competéncia entre o poder concedente e a autoridade
portuaria, foi visto que, embora haja um Convénio de Delegagao de Competéncias entre a
SNPTA e a APPA, constituido a luz da Portaria MTPA n2 574/2018, a referida delegagdo
abrange somente atos relativos a arrendamentos, ndo incluindo, nesse rol, atos de outorga de
concessao.

Ndo se vislumbrou, portanto, iminente risco de sobreposi¢ao de competéncias atinentes ao
procedimento licitatério.

b) Autorizagdo de projetos e investimentos

A Lei n? 10.233/01 atribuiu a Antaq o dever de autorizar projetos e investimentos no ambito
das outorgas estabelecidas, encaminhando ao Ministro de Estado dos Transportes ou ao
Secretario Especial de Portos, conforme o caso, propostas de declaracdo de utilidade publica.
Para as concessdes rodovidrias, a mesma Lei n2 10.233/2001 atribuiu a ANTT o dever de
autorizar projetos e investimentos no ambito das outorgas. Neste caso, a imprescindibilidade
de que a agéncia aprove os projetos e anteprojetos de engenharia elaborados pelos
concessiondrios é, n3o raras vezes, posta em duvida.1°

O alcance dessa analise promovida pelo regulador e a responsabilidade assumida por ele em
razdo da aprovacdao de determinado projeto sdo, de igual forma, objeto de hesitacdo no
estabelecimento de seus contornos. As concessiondrias interessa identificar de antemao os
exatos contornos da atuacdo da Agéncia na avaliacdo de projetos. A compreensdo de em que
termos a conformidade serd atestada garantiria previsibilidade necessaria acerca das
atividades a cargo do ente regulador, o que traria maior seguranca juridica a relacao entre
contratante e contratado.

Encontram-se em discussao na ANTT propostas de normas regulatérias que direcionam
esforcos na solucdo da questdo, ao delinear de forma mais clara os espacos de
responsabilidade de cada parte contratante, disciplinando, ainda, o procedimento de analise
e aprovacdo de projetos de engenharia com a participacdo de terceiros, conferindo maior
confiabilidade ao processo.

Vale destacar que o uso pelo poder publico da participacdo de terceiros na analise e aprovacao
de projetos de engenharia, por meio de inspecdo acreditada de empreendimentos de
infraestrutura, ainda é recente e o entendimento do TCU sobre a matéria ainda tem sido
objeto de debates!?.

10] e30S. M. Gomes M. C. A responsabilidade do regulador na aprovagdo de projetos de engenharia no &mbito das concessdes
rodoviarias federais. Disponivel em: https://Inkd.in/d3KdDC D

11 Webinar InfraTCU: Inspecdo acreditada de projetos e obras de infraestrutura. Disponivel em: Dia 1
https://www.youtube.com/watch?v=rQguwLTNZIs ; Dia 2 https://www.youtube.com/watch?v=HpfEwvRhShk
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Quanto a competéncia de autorizar projetos e investimentos, identifica-se, portanto, que
mesmo para a ANTT, com vasta experiéncia em regulagdo de contratos de concessao, ainda
restam incertezas sobre os contornos de sua atuagdao. Logo, sendo a concessdao da
infraestrutura aquavidria a primeira experiéncia do setor portuario, envolvendo projetos
complexos e investimentos vultuosos, vislumbra-se o risco de que ndo haja delimitagao clara
dos exatos contornos da atuagdao da Antag em sua avaliagdo, o que representaria
imprevisibilidade acerca das atividades a cargo deste ente regulador.

A analise prévia de projetos constitui etapa fundamental da execugdao contratual, logo, as
cldusulas contratuais e as normas regulatérias devem se mostrar suficientes para conferir
seguranca no processo de aprovacdo de projeto, seja do ponto de vista da delimitacdo da
responsabilidade do ente regulador, seja sob o prisma da efetividade do procedimento de
analise.

c) Fiscalizacao contratual

Depreende-se do art. 27, inciso XXV, da Lei n2 10.233/ 2001 que a competéncia de gestdo e
fiscalizacdo do contrato de concessdo para a exploracdo da infraestrutura aquaviaria esteja
sob incumbéncia da Antaq.

A forma de fiscalizacdo é clausula essencial dos contratos de concessdao, conforme prevé o
inciso X, do art. 52 da Lei 12.815/2013:

Art. 52 Sdo essenciais aos contratos de concessdo as cldusulas relativas:

X - a forma de fiscalizacdo das instala¢des, dos equipamentos e dos métodos
e prdticas de execugdo das atividades, bem como a indicagdo dos drgdos ou
entidades competentes para exercé-las;

O ponto critico, portanto, ndo se refere a quem compete fiscalizar, ja que tal competéncia é
expressamente atribuida a Antaq. Os verdadeiros riscos habitam a forma como tal fiscalizacao
sera levada a efeito.

A fiscalizagdao contratual é considerada o ponto mais sensivel da execu¢ao dos contratos
administrativos, ndo sendo raros os casos em que boas licitacdes e bons contratos sdo
perdidos em seus fins devido a deficiéncias na fiscalizacdo ou mesmo a auséncia desta'?.

Por se tratar de um modelo de concessdo que ndo possui a mesma abrangéncia da concessao
de porto organizado e ao mesmo tempo em que ndo se enquadra em hipotese de
arrendamento, trata-se de uma terceira via, cuja fiscalizacdo demandard contornos
especificos.

A fiscalizagao exercida pela Antaq abrange o contrato em todos os seus aspectos, os quais ndo
sera possivel exaurir na presente analise. Ha, contudo, dois aspectos da fiscalizacdo contratual
gue requerem imediata atencdo, visando garantir maior transparéncia no processo de
concessao e reduzir possibilidades de futuros pleitos: fiscalizacdo dos investimentos previstos

12 Almeida C. W. L. Fiscalizagdo contratual: “Calcanhar de Aquiles” da execug&o dos contratos administrativos.
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e a fiscalizagao do desempenho, esse ultimo essencial para a garantia da manutengao dos
niveis de servico.

c.1) Fiscalizagdo do investimento e projeto executivo

A atragao de investimentos é um dos pilares do PPl — Programa de Parcerias de Investimento,
no qual este projeto de concessdo esta inserido. Logo, a realizacdo do investimento (CAPEX)
previsto € uma finalidade da politica publica que se reflete no contrato de concessao, o que
reforga a relevancia de sua fiscalizagao.

Da experiéncia dos contratos de arrendamento, autorizacdes de terminais de uso privado e
empreendimentos beneficiados pelo REIDI (Regime Especial de Incentivos para o
Desenvolvimento da Infraestrutura) é possivel mencionar como boa pratica os procedimentos
internos estruturados pela Antaq para a fiscalizagdo concomitante e subsequente dos
investimentos, no intuito de verificar a efetiva imobilizacdo de aportes financeiros e obras
executadas!®

A forma como deve ser realizada a fiscalizacdo dos investimentos previstos nos contratos de
arrendamentos, que mais se assemelham as concessoes, é detalhada no Manual de Analise e
Fiscalizacdo do Projeto Executivo em Arrendamentos Portudrios'4. O Projeto Executivo é o
instrumento que detalha as obras constantes do Plano de Investimentos (documento que a
arrendataria deve apresentar ao poder concedente ao solicitar a prorrogacdo antecipada de
seu contrato) e que permite a Administracdo Publica verificar se os investimentos realizados
condizem com o acordado.

Segundo art. 49, inciso VI, da Portaria n? 530/2019, cabe a Antaq atestar a adequagdo do
projeto executivo ao EVTEA aprovado e ao termo aditivo. No tocante a implementacdo de
novos investimentos cabe a agéncia avaliar a compatibilidade dos precos indicados no projeto
executivo com os valores de mercado e cabe a administragao do porto:

I - autorizar o inicio da realizagdo da obra quando se tratar de investimento
na infraestrutura comum do porto ou quando a obra, ainda que realizada nos
limites da drea arrendada, puder gerar impacto negativo sobre as atividades
realizadas em dreas externas; e

Il - acompanhar a realizagdo da obra.

§ 12 Quando for o caso, a administracdo do porto deverd, ao autorizar o inicio
da realizagdo da obra, indicar as agées necessdrias para mitigar seus impactos
negativos sobre as operagdes do porto.

§ 22 Caso a administragdo do porto constate atraso na execu¢lGo do
cronograma ou que a obra ndo corresponde ao que foi definido no projeto
executivo, comunicard o fato a Antagq.

Ha, portanto, uma interface de competéncias entre a Antaq e a Autoridade Portuaria no que
tange afiscalizacdo do Projeto Executivo no ambito dos contratos de arrendamento portuario.

13 Vide Ordens de servigo: Ordem de Servigo n2 1/2021/GFP/SFC, Ordem de Servigo n2 5/2020/GFP/SFC e Ordem de Servico
n2 6/2020/GFP/SFC da Antagq.
14 Disponivel em: http://sophia.antag.gov.br/terminal/Busca/Download?codigoArquivo=34821
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A CGU realizou trabalho de auditoria relacionado a atuacdo de autoridade portudria nesta
interface. O caso verificado no Relatério n2 902080%°, exercicios 2016-2020, abordou como a
Codeba atuou sobre a fiscalizagao dos investimentos realizados pelo arrendatario do Tecon
Salvador. Nele percebeu-se que a atividade a ser realizada pela estatal é complementar a
realizada pelo regulador (Antaq) e passivel de ser aprimorada.

Foi identificado que a autoridade portudria ndo realizou fiscalizagdes especificas das obras e
servicos de engenharia previstos nos investimentos pela arrendatdria. Além disso, a Planilha
Orgamentaria da execugao da obra apresentou falhas que impediram o adequado
acompanhamento dos valores de investimentos, por nao possuir detalhamento suficiente
para permitir uma avaliacdo adequada do custo dos investimentos. Por fim, acrescentou-se
gue a auséncia de acompanhamento efetivo dos investimentos aumentou a exposi¢do ao risco
de adequacdo dos valores do investimento, uma vez que concentrou as informagdes somente
no momento final do as-built (Relatério Final de Execugdo dos Investimentos).

Foi recomendado a autoridade portudria que, em caso de se manter a norma interna de
fiscalizacdo dos investimentos, a mesma deve ser revisada de modo a permitir adequado
acompanhamento da execucgdo fisica e financeira dos investimentos, utilizando-se o Projeto
Executivo aprovado pela Antag e emitindo parecer técnico periddico, independente.

E certo que a Antaq tem se aprimorado na fiscalizacdo de projetos executivos, mas vale
lembrar que o TCU, em relatério de 2016%¢, identificou aquela época graves omissdes
normativas no que tange as etapas de apresentacdo, analise e fiscalizacdo dos projetos
executivos das arrendatarias, que vinham impactando de maneira negativa o
desenvolvimento de contratos de arrendamento que ja haviam sido prorrogados aquela
época.

Uma dessas omissdes normativas se referia a auséncia de obrigacdo aos arrendatarios a
apresentarem seus projetos executivos com aderéncia ao Plano de Investimentos e ao EVTEA
apresentados quando do pedido de prorrogacao.

Outra omissdao normativa dizia respeito ao periodo entre a assinatura do termo aditivo e a
aprovagao do projeto executivo. Assim, vislumbrou-se que o poder publico estava sujeito a
risco de que, apos a assinatura dos termos aditivos, poderiam ser realizados investimentos
pelas arrendatarias que ndo condiziam com o Plano de Investimentos e com o EVTEA que
motivaram a decisdao pela prorrogagdao antecipada. Sem o projeto executivo, a Antaq nao
disporia de qualquer ferramenta que a balizasse em suas fiscalizagdes. Dessa forma, nao era
possivel a Antaq ter critérios para verificar se os investimentos que estavam sendo feitos
realmente deveriam ser feitos naquele momento e naquelas especificacoes.

Tal experiéncia acende alerta quanto a forma de fiscalizacdo de investimentos nos contratos
de concessdo portudria. Em que pese existirem referencias dentro do préprio setor, conforme
demonstrado acima, é relevante que os processos e normativos de fiscalizacdo préprios da
concessao sejam elaborados antes da licitagdo (concessao).

15 Disponivel em: https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/download/1127394
16 Disponivel em: https://contas.tcu.gov.br/egestao/ObterDocumentoSisdoc?codPapelTramitavel=57148666

35



Isso porque, no caso de arrendamentos portudrios, contratos mais antigos preveem a
verificacdo dos investimentos realizado e do projeto as built. Nas prorrogacdes antecipadas,
a auséncia de procedimento licitatério ensejou riscos de sobre ou subdimensionamento dos
valores de Capex e Opex previstos no empreendimento, o que vem sendo mitigado pelos
procedimentos de aprovagdo e fiscalizagdo dos valores dos investimentos feitos pelo
concessiondrio, que constam do Projeto Executivo.

Por outro lado, em se tratando de concessdo de servicos, a fiscalizagdo dos investimentos por
meio dos valores investidos vai na contramdo da regulacdo por desempenho e da
racionalidade da exploracdo do ativo, uma vez que se supbe que o0 que estava previsto na
proposta deve ser rigorosamente realizado, e o privado ndo tem escolha de outras solugdes,
por exemplo, baseada em tecnologia diferenciada que, inicialmente podem ser mais custosas,
mas gue tragam ganhos de produtividade a longo prazo.

Nesse sentido a avaliacdo dos projetos executivos, conforme a solucdo escolhida pelo privado,
e que pode ser diferente do previsto na proposta inicial, tem o objetivo de trazer em certa
medida uma garantia de operagdo e manutencdo do ativo, que esta na posse do privado por
um prazo, mas que é de propriedade do Estado. Essa avaliagdo poderia ser uma avaliacdo
técnica de premissas de projeto de forma a garantir minimamente que o ativo seja explorado
conforme normas de projeto e de operagcdo e manutencdo durante e apds o prazo da
concessao.

Na concessdo de aeroportos por exemplo os projetos executivos ndo sdo avaliados,
incorrendo ao privado a conta e risco da melhor solucdo, e a garantia do projeto durante e
apos o prazo da concessdo. Para acompanhamento de obras e investimentos, a Anac dispde
do Sistema de Acompanhamento de Obras em Aeroportos Concedidos (AECO) que possui o
moédulo Obras e Investimentos, onde devem ser cadastrados e acompanhados os
investimentos e obras, por fase do Contrato de Concessdao, mantendo-se os Relatérios de
Planejamento e Acompanhamento mensal, informados pelas Concessionarias, e visualizagao
dos Relatdrios de Visita Técnica elaborados pela Anac?’.

Na concessao de rodovias, optou-se por avaliagdo técnica e prévia dos projetos executivos de
maior complexidade, conforme relatado no item b, de forma a garantir que as solugdes nao
prejudiqguem sua operagao e de outros trechos rodovidrios, pois existem interse¢des com
ativos nao concedidos.

Entende-se que a diferenca no rigor dos procedimentos de afericdo e aprovacao dos Projetos
Executivos decorre da prépria natureza do ativo, onde uns tem maior flexibilidade, sofrem
maior impacto das mudancas e da tecnologia, bem como de outros ativos ndo concedidos. Em
todos os casos, o que deve ser buscado é a racionalidade da exploracdo da coisa publica,
ressaltando sempre a necessidade da autonomia do regulador e da definicdo dos normativos
gue definem e regulam a forma de fiscalizacdo do investimento.

c.2) Fiscalizacdo do desempenho

17 Fonte: https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes/aeco
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A regulacdo por desempenho ou performance prioriza a fiscalizacdo do atendimento dos
parametros de desempenho e se adequa ao previsto no artigo 32 da Lei n2 12.815/13, de que
a exploracdo dos portos organizados e instalagdes portuarias tem o objetivo de aumentar a
competitividade e o desenvolvimento do Pais.

Ou seja, esse tipo de regulacdo prioriza o objetivo da outorga do ativo de infraestrutura, de
trazer racionalidade e eficiéncia na exploragao econ6mica por parte do privado, com a
contrapartida de gerar desenvolvimento.

A ideia principal é que o privado possa definir a melhor forma de explorar o ativo
(racionalidade), atendendo os parametros de desempenho e gerando desenvolvimento
(eficiéncia). Atrelado a isso, podem ser definidas metas de desempenho, com penalizacGes e
bonificagdes.

Os contratos tradicionais de dragagem tém como indicadores o volume dragado, que nem
sempre é garantia da melhor navegabilidade, uma vez esse volume pode ser retirado de locais
gue ndo priorizem a melhor conformacdo do canal. Entende-se que uma forma adequada seria
indicadores que garantam a melhor operacdo e navegabilidade, podendo considerar
profundidade da rota, geometria, entre outros. As possibilidades levantadas foram:
profundidade do canal, calado maximo e cotas da carta nautica.

Além disso, a regulacdo ou fiscalizacdo por desempenho abandona a necessidade de
verificacdo dos custos de investimentos e operacionais, reduzindo consideravelmente a
assimetria de informacdes entre o setor publico e o privado, e se concentra no desempenho
oferecido. Nesse sentido, ndo cabe ao privado o argumento de revisdo das suas obrigacdes de
determinado investimento uma vez que ele tem liberdade de escolha da melhor solucdo para
garantir os parametros de desempenho, exceto nos casos de excepcionalidades.

Em se tratando de contratos com regulagdo tarifaria por price cap, ou prego-teto, a fiscalizagao
deve se atentar a uma série de varidveis relevantes, definidas no contrato, tais como:
indexador de precos e fator de produtividade, grau de liberdade para a variacao de precos
relativos, grau de extensdo dos repasses dos custos permitidos para os usuarios e formas de
incentivo ao investimento e a qualidade do atendimento.®

As concessoes do setor aeroportuario se utilizam desse mecanismo de regulagao tarifaria. No
tocante a sua fiscalizacdo, foi verificada pela CGU (relatério em fase de publicacdo) a
necessidade do estabelecimento, pela agéncia reguladora, dos processos e normativos de
fiscalizacdo, antes da licitacdo (concessdo) visando garantir maior transparéncia no processo
bem como reduzir possibilidades de pleitos pelas concessionarias, conforme Resolucdo n¢
372/2015/Anac (alterada pela Resolugdo n? 453/2017/Anac)®. Tal Resolucdo visa estabelecer

18 Pjres J. C. L e Piccinini M. S. Mecanismos de regulacdo tarifaria do setor elétrico: a experiéncia internacional e o caso
brasileiro. Textos para Discussdo n2 64

19 Disponivel em: https://www.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-1/resolucoes/resolucoes-2015/resolucao-no-
372-de-15-12-2015
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regras para a afericado, a fiscalizacdo e a apresentacao dos resultados dos indicadores e demais
instrumentos que aferem a qualidade do servico.

Ainda fazendo paralelo com o setor aeroportudrio, had previsao de elaboracdo, por parte da
empresa concessionaria, do Plano de Gestdo da Infraestrutura — PGI, conforme Manual de
Elaboracdo e Apresentacdo?®. Esse instrumento assegura a agéncia reguladora e demais
partes interessadas que a concessionaria possui planejamento adequado para implementar
acdes de atendimento ao nivel de servico e demais regras estabelecidas no contrato,
garantindo a prestagdo do servigo adequado, qualidade do servi¢o, para a demanda efetiva e
prevista na vigéncia contratual

Segundo Ferramenta de Alocacdo de Riscos em PPPs, editada pela Global Infrastructure Hub,
organizacao sem fins lucrativos criada pelo Grupo dos Vinte (G20), o contrato deve ser claro
em relacdo a quais leis e outras regulamentac¢ées e cédigos obrigatorios do setor o Parceiro
Privado é obrigado a cumprir. Isso é essencial ndo so6 para que o Parceiro Privado possa
precificar a sua conformidade, mas também para determinar o que constitui uma mudanca
de legislac3o para que o risco de mudanca da legislac3o possa ser alocado eficazmente.?!

Logo, em havendo indefinicdo quanto a forma como sera realizada a fiscalizacdo das variaveis
de desempenho, ha risco de o concessionario obstar a fiscalizagdo, mediante alegacdo de que
determinado ato fiscalizatério ndo estaria inicialmente previsto, o que podera resultar em
pleitos e litigdncia.

d) Articulagdo interinstitucional

Por fim, e como sintese deste tdpico, ressalta-se a importancia da articulacdo do Poder
Concedente com os diversos atores diretamente afetados por este processo, abrangendo as
atribuicdes de concessionario, fiscalizador, regulador e executor de procedimento especifico.
Tal recomendagdao tem como objetivo apoiar o planejamento e a gestdo, identificando
possiveis entraves e compatibilizando a execu¢do das diversas atribuicbes por érgaos
responsaveis ao cronograma da concessao.

20 Disponivel em: https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes/documentos-de-apoio-ao-concessionario/manual-
pgi-07-17
21 Disponivel em: https://cdn.gihub.org/umbraco/media/3029/ports-portuguese.pdf
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Quadro 3: Cenarios de riscos associados as competéncias.

Proposta de Mitigacdo dos Riscos

Consequéncia

Auséncia de amparo legal
para a realizagdo de outorga
de parte da area do porto
organizado por meio do
instituto da concessao.

Modelo de
concessao

Auséncia de delimitagdo clara
dos exatos contornos da
atuacdo da Antaq em sua
avaliacdo dos projetos e
investimentos da concessao

Autorizagdo de
projetos e
investimentos

Obice a fiscalizagdo, mediante
alegacdo de que determinado
ato fiscalizatério ndo estaria
inicialmente previsto.

Fiscalizagao do
desempenho

Fiscalizagdao do
investimento e
projeto
executivo

Investimentos nao
condizentes com o Plano de
Investimentos e com o EVTEA

Fonte: Elaborado pela CGU

Defini¢des e previsdes legais
da lei 12.815/2013, bem
como das possibilidades de
abrangéncia do objeto do
contrato de concessdo,
franqueadas no Decreto
8.033/2013.

Ineditismo da concessdo da
infraestrutura aquaviaria.
Projetos complexos e
investimentos vultuosos.

Indefinigdo quanto a forma
como sera realizada a
fiscalizagdo das variaveis de
desempenho.

Auséncia de ferramenta que
oferecam critérios para
verificar se os investimentos
condizem com as
especificagdes contratuais e
prazos.

A medida em que as leis
possibilitam interpretagdes

diversas sobre a abrangéncia das
concessdes, amplia-se o risco de

litigdncia, o que impacta a

seguranga juridica do processo de

desestatizacdo

Imprevisibilidade acerca das
atividades a cargo deste ente
regulador.

Pleitos contratuais e litigancia.

Investimento insuficiente para
atender a demanda e garantir a

operagdo e manutengao do ativo.

Por se tratar de um risco de natureza juridica é
recomendavel a inclusdo de andlise e
manifestagdo de assessoria juridica sobre a
matéria.

As clausulas contratuais e as normas regulatdrias
devem se mostrar suficientes para conferir
seguranga no processo de aprovacdo de projeto,
seja do ponto de vista da delimitacdo da
responsabilidade do ente regulador, seja sob o
prisma da efetividade do procedimento de
andlise.

Estabelecimento, pela agéncia reguladora, dos
processos e normativos de fiscalizagdo, antes da
licitagdo (concessdo) visando garantir maior
transparéncia no processo bem como reduzir
possibilidades de pleitos pelas concessionarias
Inclusdo de obrigacdo para que o concessionario
apresente seus projetos executivos com
aderéncia ao Plano de Investimentos e ao EVTEA.
Estabelecimento de processos e normativos de
fiscalizagcdo prévios a licitagdo (concessao),
visando garantir maior transparéncia e reduzir
possibilidades de pleitos pelas concessionarias.



3. Continuidade da Operacao

No que concerne ao tema proposto pela EPL, referente a continuidade da operacdo de
dragagem do canal aquaviario de Paranagud, entende-se como cerne da questdo a
necessidade de se garantir a navegabilidade do canal de acesso aquaviario, objeto da futura
concessao.

Assim, foi possivel observar dois riscos associados ao tema “continuidade da operagao”:
impacto na navegabilidade do canal de acesso e manutenc¢do do contrato de dragagem n¢?
097/2018.

a) Impacto na navegabilidade do canal de acesso

Conforme destacado pela EPL, a dragagem portuaria é uma obra de engenharia com prazo de
validade curto. No caso do Porto de Paranagu3, a intensa taxa de sedimentacdo gera uma
continua pressdo sobre a administracdo portudria que precisa desdobrar-se para garantir a
navegabilidade dos acessos aquaviarios, mediante a celebracao de contratos administrativos.
Embora a Lei n.2 12.815/2013 ja preveja a possibilidade de celebragdo de contratos de
dragagem de até 10 anos, a administragcdo ndao tem logrado éxito nesse intento.

Assim, ha celebrado, entre a APPA e a empresa DTA Engenharia Ltda., o contrato n9
097/2018% para execuc¢do dos servicos de dragagem de manutencdo continuada, por um
prazo de 5 anos, visando remover o assoreamento dos canais de acesso, bacias de evolucao,
bergcos publicos e o fundeadouro dos portos de Paranagua e Antonina, cuja vigéncia é
27.05.2019 a 26.05.2024.

Com a concessao do canal de acesso aquaviario, por consequéncia, haverd a transferéncia da
manuten¢ao dos servicos de dragagem de manutengao continuada para a nova
concessiondria, o que podera impactar na navegabilidade do canal de acesso e
consequentemente na continuidade da operagao.

E certo que no processo de transferéncia das operacdes ha possibilidade da ocorréncia de
falhas relacionadas a descontinuidade das operagdes, quando do inicio da atua¢do do novo
operador, o que pode gerar graves consequéncias (impacto na navegabilidade do canal de
acesso) para todos os usuarios.

O problema apontado ndo é novidade nas concessdes de infraestrutura, como, por exemplo,
em rodovias e aeroportos, pois sdo ativos em pleno funcionamento que estdo sendo
concedidos. Assim, a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil - Anac e a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres - ANTT ja enfrentaram o referido problema, utilizando-se do Plano de
Transferéncia/Transicdo Operacional - PTO.

22 https://www.portosdoparana.pr.gov.br/Pagina/Contratos-gerais




De acordo com a Anac, o PTO 23, configura-se em um registro escrito das a¢bes e dos planos
especificos que a Concessiondria pretende desenvolver, a fim de assegurar uma transicao
eficaz das operacOes aeroportuarias. Desse modo, o PTO deve ter como objetivos gerais:

a) A transferéncia sem interrup¢do das operacdes aeroportudrias de acordo com um
cronograma de implementagao; e

b) A garantia de manutencdo das condi¢des de seguranca operacional, de seguranca da
aviagdo civil contra atos de interferéncia ilicita e da facilitagdao do transporte aéreo.”

Ja no Ambito da ANTT, o Plano de Transi¢do Operacional 2* é definido como “planejamento
das atividades necessdrias para assegurar a transicao eficaz das operacdes.”

Portanto, a proposta de mitigacdo para o risco elencado —impacto na navegabilidade do canal
de acesso — é a adoc¢do do Plano de Transferéncia/Transicdo Operacional, envolvendo todas
as partes afetadas no que tange a manutencdo do canal de acesso aquaviario.

b) Manutengdo do contrato de dragagem n2 097/2018 pela APPA, apés a transferéncia
operacional do canal de acesso aquaviario ao novo operador

O contrato n2 097/2018, resultado da Concorréncia Internacional n2 002/2018, como descrito
anteriormente, tem por objetivo a execucdo dos servicos de dragagem de manutengdo
continuada, por um prazo de 5 anos, visando remover o assoreamento dos canais de acesso,
bacias de evolugdo, bercos publicos e fundeadouro dos Portos de Paranagud e Antonina, cujo
prazo de vigéncia é 26.05.2024.

Conforme planejamento do Programa de Parcerias de Investimentos - PPI a licitagao para
concessao do canal de acesso aquavidrio dos Portos de Paranagua e Antonina, tem previsao
para assinatura do contrato no primeiro trimestre 2023. Assim, verifica-se, conforme Figura
3, que hda sobreposicdo dos supramencionados contratos, o que pode gerar os seguintes
riscos:

= Sobreposicdo de objetos contratuais (dragagem de manutencdo e concessdo do canal
de acesso);

= Favorecimento a futura concessionaria, visto ndo estar incumbida de arcar com as
despesas da dragagem de manutencao;

= Sobreposicdo de objeto contratual pode gerar conflito entre as contratadas na
manutengdo da dragagem, quanto a responsabilidade compartilhada e segregagao
de papeis.

2z https://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/documentos-de-apoio-ao-concessionario/cartilha-

para-elaboracao-e-apresentacao-do-plano-de-transferencia-operacional-pto
24 https://portal.antt.gov.br/documents/359170/2430886/Edital+-+18 02 2022.pdf/e3f0e9f2-ec94-8232-9b2f-
Oal5cfa83a3d?version=1.2&t=1645202758483
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Figura 4: Linha do Tempo

26.05.2024
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) O O

Primeiro Trimestre 2023

eAssinatura do Contrato de
Concessdo do Canal de
Acesso Aquaviario

Assim, como proposta de mitigacdo ao risco em analise, sugere-se:

= Constar como um dos elementos do edital de concessdo o Plano de Transferéncia
Operacional - PTO;

= Definicdo em contrato quanto a transferéncia operacional, inclusive a necessidade de
atendimento ao PTO;

= Estudo do Contrato de Dragagem n2 097/2018, analisando a conveniéncia e
oportunidade da supressdo de servicos que geram sobreposicdo ao contrato de
concessdo do canal de dragagem.

Por fim, verificou-se nos contratos de concessdo de aeroportos e rodovias que as orientagoes
guanto ao PTO abordam os contratos com prestadores de servicos. Mais especificamente, a
Anac tratou o tema na 62 rodada de concessdes?®, indicando que “Caberd ao Operador
Aeroportudrio notificar os seus prestadores de servicos de que seus Contratos serdo
rescindidos a partir do 12 (primeiro) més seguinte ao término do Estagio 2, sendo o
responsavel pela implementacdo de todas as medidas necessarias a rescisdao dos respectivos
Contratos.”

J& a ANTT?®, aborda o tema no PTO destacando que o “periodo necessario para que a
Concessionaria avalie o interesse de assumir contratos ja existentes, bem como o
planejamento dessa assuncgdo, caso seja viavel”.

2 https://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/documentos-de-apoio-ao-concessionario/cartilha-

para-elaboracao-e-apresentacao-do-plano-de-transferencia-operacional-pto
26 https://portal.antt.gov.br/documents/359170/2430886/Edital+-+18 02 2022.pdf/e3f0e9f2-ec94-8232-9b2f-
Oal5cfa83a3d?version=1.2&t=1645202758483
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Riscos

Quadro 4: Cenarios de riscos associados a continuidade da operagao.
Consequéncias

Causas

Proposta de Mitigacdo dos

Observagoes

Impactar na navegabilidade

dos acessos aquaviarios

Manutengdo do Contrato

Intensa taxa
de
sedimentacdo
Intensa taxa

de Dragagem n2 097/2018  de

até 2024

Continuidade
da Operagdo

Fonte: Elaborado pela CGU.

sedimentacdo

Descontinuidade da Operagao

1-Sobreposicdao de objetos contratuais
(dragagem de manutencgdo e concessao
do canal de acesso);

2- Favorecimento a futura
concessionaria, visto nao estar
incumbida de arcar com as despesas da
dragagem de manutencgdo;

3 —Sobreposi¢do de objeto contratual
pode gerar conflito entre as contratadas
na manutengdo da dragagem quanto a
responsabilidade compartilhada e
segregacao de papeis;

Riscos
Plano de Transferéncia
Operacional
1-Plano de  Transferéncia
Operacional;
2-Defini¢do em contrato quanto
a transferéncia operacional;
3- Estudo do Contrato de
Dragagem 097/2018,
analisando a conveniéncia e
oportunidade da supressdo de
servigos que geram
sobreposi¢do ao contrato de
concessdo do canal de
dragagem

A sobreposicdo deve ser
avaliada em fung¢do dos prazos
definidos na  transferéncia
operacional. Verificar os PTOs
de Aeroportos e Rodovias, no
que concerne aos “prestadores
de servigos”

1 - Devido a intensa taxa de sedimentag¢do do canal de acesso do Porto de Paranagud podera haver impacto na navegabilidade dos acessos aquaviarios e levar a descontinuidade da operagdo.
2 - Devido a intensa taxa de sedimentagdo do canal de acesso do Porto de Paranagua podera ocorrer a manutengdo do contrato existente de Dragagem até o ano de 2024 o que podera levar a
sobreposi¢do de objetos contratuais, favorecimento a futura concessiondria, visto ndo estar incumbida de arcar com as despesas de manutencdo enquanto perdurar o contrato n2 97/2018 e
sobreposigdo de objeto contratual com possivel geragdo de conflito entre as contratadas na manutengdo da dragagem quanto a responsabilidade compartilhada e segregagdo de papéis.



4. Cambio

A alocacdo dos riscos contratuais é essencial para um boa modelagem e sucesso do pacto
entre as partes interessadas. Nesse sentido, as opcdes sao de assuncdo dos riscos por uma
das partes ou compartilhamento entre elas ou com outros atores interessados. E para o risco
cambial ndo é diferente, ou seja, quando da ocorréncia de um evento desfavoravel, imprevisto
ou de dificil previsdo, que onera demasiadamente os encargos contratuais de uma ou de
ambas as partes, afetando a rentabilidade do projeto, no caso da parte privada, e a eficiéncia
na realizacdo dos objetivos, no caso da parte publica, € necessaria a previsdo de mecanismos
de solucdo, para a manutencdo do equilibrio contratual e suporte do 6nus por uma ou pelas
duas partes.

A recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos firmados entre particulares
e a Administracdo Publica, prevista no art. 65, Il, “d”, da Lei n? 8.666/1993, pode ocorrer em
virtude de desequilibrio advindo de fatos imprevisiveis, ou previsiveis de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucdo do ajustado, ou, ainda, em caso de
forga maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea econ6mica extraordinaria e
extracontratual.

O risco extraordinario pode ter natureza administrativa (alea administrativa) ou econémica
(dlea econdmica). Sdo riscos de natureza administrativa o fato do principe e o fato da
Administracao, pois refletem, respectivamente, medidas governamentais gerais que
repercutem indiretamente no contrato e medidas administrativas diretamente dirigidas ao
particular, que venham a retardar, impedir ou agravar a execugdo do contrato. Na dlea
econdmica, estdao os eventos econdmicos imprevisiveis ou previsiveis, porém de
consequéncias incalculdveis e que independem da vontade das partes, porém ndo se
confundem com os riscos ordindrios inerentes ao negécio.

O Tribunal de Contas da Unido — TCU tem o entendimento de que é indevida a alteragao
contratual para o restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro do contrato
fundamentada, isoladamente, em variacdo cambial, quando ndo presentes as premissas
autorizativas para referida alteracdo, quais sejam, caracterizar-se como fato imprevisivel ou
fato previsivel de consequéncias incalculaveis, fugir a normalidade e acarretar onerosidade
excessiva. Nesse sentido, o Acérddo n? 1.431/2017 — Plendrio, resultante de resposta a
consulta formulado pelo Ministério do Turismo, definiu:

9.2. nos termos do art. 12, inciso XVIl, da Lei 8.443/1992, responder ao
consulente que, em atendimento ao Oficio 63/2016/GM/MTur:

9.2.1. a variagdo da taxa cambial (para mais ou para menos) ndo pode ser
considerada suficiente para, isoladamente, fundamentar a necessidade de
reequilibrio econémico-financeiro do contrato. Para que a varia¢éo do cdmbio
seja considerada um fato apto a ocasionar uma recomposi¢do nos contratos,
considerando se tratar de fato previsivel, deve culminar consequéncias
incalculaveis (consequéncias cuja previsGo ndo seja possivel pelo gestor
meédio quando da vinculagdo contratual), fugir a normalidade, ou seja, a
flutuagdo cambial tipica do regime de cdmbio flutuante e, sobretudo,
acarretar onerosidade excessiva no contrato a ponto de ocasionar um
rompimento na equagdo econémico-financeira, nos termos previstos no art.
65, inciso Il, alinea “d”, da Lei 8.666/1993; (...)



Conforme N6brega?’ (2020, pag. 240), em condi¢Bes normais, em que hd estabilidade de taxas
de cambio e baixo risco de atuagao politica na sua manipulagao, trata-se o risco de flutuagao
cambial como risco ordinario, melhor mitigado pelo parceiro privado através de mecanismos
de seguro cambial. Por outro lado, sendo a moeda varidvel administrada pelos Governos e
suscetivel a instabilidades, particularmente em paises que rotineiramente sofrem com crises
na balanga de pagamentos, o mercado privado dificilmente oferece solugao, sendo o risco
caracterizado, sobretudo, como politico.

Em suma, pode-se entender que caso a variacdao cambial seja decorrente de fatos ou eventos
imprevisiveis ou previsiveis, mas de consequéncias incalculaveis, que fujam da normalidade e
acarretarem onerosidade excessiva, pode-se vislumbrar a possibilidade de os riscos serem
compartilhados com a Administracdo Publica.

No caso da concessdo do canal de acesso do Porto de Paranagud, o risco cambial pode
impactar a concessdo do canal de acesso de duas formas: (i) provocando um aumento dos
precos dos insumos e, consequentemente dos custos do empreendimento, principalmente
dos custos relacionados ao servico de dragagem; ou (ii) impactando os custos relacionados ao
pagamento da amortizacdo de financiamentos em moeda estrangeira contratados pela
concessionaria, caso houver.

Com relagdo aos pregos dos insumos, pode-se analisar a possibilidade de utilizacdo do
mecanismo de Proposta Apoiada, conforme a 52 Rodada de Concessdes Aeroportuarias.
Quanto aos custos dos financiamentos em moeda estrangeira, hd a possibilidade de se utilizar
mecanismo de administracdo de contas bancarias composta com recursos vinculados a
compensacdo de eventuais oscilagdes cambiais, com inspiracdo ao que foi implantado nos
processos de desestatizacdo das BR-153/TO/GO e BR-080/414/GO.

Além desses, existem outras op¢des como hedge cambial (natural ou garantido pelo setor
publico), indexacdo da tarifa ou compartilhamento. A avaliacdo de qual dispositivo a ser
utilizado depende de uma definicdo de qual impacto da variacdo cambial - nos custos dos
insumos ou nos custos dos financiamentos - é mais relevante para o modelo de concessao a
ser adotado. A Tabela 3, a seguir, apresenta experiéncias internacionais de gerenciamento de
risco cambial no Setor de Infraestrutura Logistica?®:

27 NOBREGA, Marcos. Direito e Economia da Infraestrutura. Belo Horizonte: Ed. Férum, 2020.
28 https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-conteudo/apresentacoes/planejamento/infraestrutura-e-parceria-para-
o-desenvolvimento/apresentacao-edison-gerenciamento-de-risco-cambial-concessoes.pdf
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Tabela 3 — Experiéncias internacionais de risco cambial.

Governo oferece hedge cambial para concessionario a custo reduzido para
captar recursos em moeda estrangeira, cobrindo variagées acima de 10%

o Custo de hedge ja embutido nas tarifas. Governo cobre variagdes cambiais
Colémbia ) )
acima de 10% da taxa referencial do contrato

Governo assume o risco integral do financiamento e o concessionario paga o
custo de hedge quando houver crédito em moeda estrangeira
o Governo cobre variagdes cambiais acima de 10% da taxa referencial do
Jordania
contrato
A petrolifera estatal PEMEX financia infraestrutura por meio da securitizagdo
de exportagdes de commodities

Financiamento dividido em mais de uma moeda estrangeira; parte do risco
cambial é assumido pelo governo, parte é hedge direto pelo concessionario

Tarifas corrigidas automaticamente pela variagdo cambial, mas em escala
menor; Governo assume risco de variagées excessivas (e.g. acima de 15%)

Governo cobre variagdes cambiais acima de 10% da taxa referencial do
contrato
Fonte: IPEA (2016).

Uruguai

a) Proposta Apoiada

A 52 Rodada de Concessdes Aeroportudrias € um exemplo de utilizacdo do mecanismo de
Proposta Apoiada, no qual a Agéncia Nacional de Aviagao Civil - Anac introduziu a possibilidade
de acordos diretos entre operadores aeroportuarios e empresas aéreas.

A cldusula 6.2 do Contrato n2 001/ANAC/2019 — Nordeste, dispbe que o equilibrio econémico-
financeiro do contrato sera preservado por meio de mecanismos de Reajuste, Revisdao dos
Parametros da Concessao, Proposta Apoiada e Revisao Extraordinaria.

O reajuste incide sobre o Teto Tarifario®® e sobre a Receita Teto° a cada 12 meses, conforme
formulas previstas nas clausulas 6.4 e 6.5. A Revisdao dos Parametros da Concessao - RPC,
realizada a cada periodo de 5 anos, tem como objetivo permitir a determinagdao dos
Indicadores de Qualidade do Servico - 1QS!, da metodologia de calculo dos Fatores Q3?; da

29 Teto Tarifario: valor maximo, determinado pela ANAC, que podera ser estabelecidos pela Concessionaria para uma Tarifa
Aeroportuaria (item 1.2.1.15 do Anexo IV do Contrato).

30 Receita Teto (por Passageiro) (RT): valor maximo, determinado pela ANAC, da Receita Regulada por Passageiro Ajustada
que podera ser obtida pelo operador aeroportuario. A Receita Regulada por Passageiro (RP) é a razdo da Receita Regulada e
a quantidade de Passageiros Tarifados. A Receita Regulada por Passageiro Ajustada (RPA) é a razdo da Receita Regulada,
deduzindo o Fator de Ajuste atualizado, e a quantidade de Passageiros Tarifados.

311QS: Indicadores de Qualidade de Servigo descritos no Plano de Exploragdo Aeroportuaria - PEA e utilizados para avaliar
periodicamente a qualidade dos servigcos prestados pela Concessionaria (item 1.1.33 do Contrato).

32 Fator Q: fator de qualidade de servigo, obtido mediante avaliagdo do cumprimento dos IQS selecionados, que podera ser
aplicado nos Reajustes (item 1.1.26 do Contrato).
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metodologia de célculo dos Fatores X33; e da taxa de desconto a ser utilizada no fluxo de caixa
marginal®*. J4 a Revisdo Extraordindria objetiva a recomposi¢cdo do equilibrio econémico-
financeiro do Contrato, a fim de compensar as perdas ou ganhos da Concessionaria,
devidamente comprovados, em virtude da ocorréncia de eventos elencados no Capitulo V,
Secdo I, do Contrato de Concessao.

A Proposta Apoiada é um mecanismo de flexibilizagdo regulatdria cujo objetivo é permitir a
manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro da concessdao e da eficiéncia na gestao
aeroportudria. Essa flexibilizacdo regulatéria visa lidar com o problema do risco de ineficiéncia
da regulacdo tarifaria, que pode nao refletir adequadamente os custos da infraestrutura e dos
servigos prestados. A principal causa é a assimetria de informagao entre regulador e regulado,
pois o regulador ndo dispée de informacdes na mesma quantidade e qualidade de que
dispoem as empresas reguladas.

Conforme previsdo do item 6.17 do Contrato n° 001/ANAC/2019 — Nordeste, a proposta
podera ser apresentada pela concessionaria, e apoiada pelas Empresas Aéreas, nas seguintes
hipoteses:

I. Alteracdo dos valores de Receita Teto e Teto Tarifario ou estabelecimento de
modelos alternativos de tarifacao;
II. Estabelecimento de um ou mais pardmetros da concessdo que irdo vigorar no
guinquénio subsequente a partir da Revisdo de Parametros da Concessao seguinte;
lll. Estabelecer novos compromissos relativos a oferta de infraestrutura e servicos
aeroportudrios ndo previstos no Contrato; ou,
IV. Alterar obrigacOes contratuais relativas a oferta de infraestrutura e servicos

aeroportuarios.

A Agéncia Reguladora devera aprovar ou rejeitar a proposta levando em consideragao os
critérios de boas praticas em termos de tarifagao, de investimentos, eficiéncia operacional ou
de qualidade de servigo nos aeroportos e os interesses dos usuarios finais. Enquanto vigente,
a Proposta Apoiada aprovada pela Agéncia Reguladora prevalece sobre os dispositivos
contratuais que disciplinam as restricdes a tarifagdo, as obrigagdes relativas a oferta de
infraestrutura e servigos e os parametros que compde a Revisao dos Parametros da Concessao
- RPC.

A variagdo das taxas de cambio constitui um risco suportado exclusivamente pela
concessiondria, conforme subcldusula 5.5.10 do Contrato. Em geral, os riscos devem ser
alocados para a parte que tem melhor capacidade de gerencia-los e de absorvé-los.

Os movimentos naturais do regime cambial representam um risco inerente as atividades
assumidas pelo concessionario e ndo se caracterizam como risco extraordinario de natureza
econdmica (alea econO6mica). Porém, conforme ja exposto, ha situacbes em que o risco

33 Fator X: fator de produtividade, que podera ser aplicado nos Reajustes, com o objetivo de compartilhar as variagdes de
produtividade e eficiéncia com os usuarios (item 1.1.27 do Contrato).

34 Taxa de Desconto do Fluxo de Caixa Marginal (ou Taxa de Desconto): taxa a qual os fluxos de dispéndios e receitas marginais
sdo descontados no Fluxo de Caixa Marginal, conforme previsto no Anexo 5 do Contrato de Concessdo (item 1.1.49 do
Contrato).
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acarreta onerosidade excessiva e advém de eventos imprevisiveis ou previsiveis, mas de
consequéncias incalculdveis. Somente nessas situagdes poderia se estudar a possibilidade da
utilizagao da Proposta Apoiada.

Cabe destacar que, caso a op¢ao seja pela Proposta Apoiada, sera necessario garantir que os
atores que arquem com os custos de um aumento de tarifas participem da negociagao da
proposta, com o objetivo de impedir que os custos sejam suportados pelos ndo signatarios da
Proposta. Também cabe destacar que o TCU, recomendou que a Agéncia Reguladora, no
ambito da regulamentagdo do mecanismo da Proposta Apoiada, defina linhas gerais sobre o
que constitui um nivel adequado de transparéncia das informagdes da concessionaria perante
as demais partes interessadas, conforme exposto no Acérddo n? 2.462/2018-Plenario:

9.2. recomendar a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil — Anac, com fulcro no
art. 250, inc. Ill, do Regimento Interno do TCU, que, conforme seu juizo de
conveniéncia e oportunidade:

9.2.1. em relagdo ao instituto da proposta apoiada, defina por meio de
regulamentagdo superveniente ou disposicdo contratual as linhas gerais
sobre o que constitui um nivel adequado de transparéncia das informagées
da concessiondria perante as demais partes interessadas, para fins de dar
legitimidade ao processo de consulta aos usudrios, evitando principalmente a
assimetria de informag@o entre a concessiondria e as empresas aéreas;

(...)

O mecanismo de Proposta Apoiada é inovador, de aplicacdo muito recente, ndo existindo,
dessa forma, avalia¢des relativas a sua eficacia ou efetividade. O préprio TCU determinou, por
meio do Acdrddo 220/2020-Plenario, que a Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura
Rodoviaria e de Aviacao Civil (SeinfraRodoviaAviacdo) avalie a conveniéncia e a oportunidade
de realizar fiscalizacdo a fim de verificar os resultados obtidos pelo uso da Proposta Apoiada.

b) Mecanismo de Prote¢ao Cambial e de Recursos Vinculados

Os processos de desestatiza¢cdo das BR-153/TO/GO e BR-080/414/GO (TC 016.936/2020-5),
BR-163/MT/PA e BR-230/PA (TC 018.901/2020-4) e BR-116/RJ/SP (TC 039.400/2020-4)
apresentaram um mecanismo de prote¢do cambial, de carater facultativo, que retém parte da
receita tarifaria para compensar eventuais oscilacdes cambiais que afetem o pagamento da
amortizacdo de financiamentos em moeda estrangeira contratados pela concessionaria.

No ambito da outorga dos trechos das rodovias federais BR-153/TO/GO e BR-080/414/G0O.BR-
153/TO/GO, por exemplo, o referido mecanismo de prote¢do cambial é composto por um
conjunto de contas bancarias: uma Conta Centralizadora, duas Contas da Concessdo (Conta
de Ajuste da Concessdo e Conta de Retencdo de Outorga) e uma Conta de Livre
Movimentagdo. Também existem contas que ndo estdo relacionadas a protecdo cambial
(Conta do Trecho Viuva Gragal9 e Conta do Conta do Free Flow20).

Conforme subclausula 12.2 do Contrato de Concessao, serd destinada a Conta de Retencdo de
Outorga o valor correspondente a 4,64% da receita bruta, ao longo de todo o prazo da
concessao, podendo ser ajustado entre 0% e 9,28% em razao da aplicagao do Mecanismo de
Protegao Cambial, na forma prevista no Anexo 11 do Contrato.
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Toda a receita bruta da concessdo devera ser depositada na Conta Centralizadora (clausula
12.4 do contrato). Serd destinada a Conta de Retengdo o valor correspondente a 5,1% da
Receita Bruta (oriunda da Conta Centralizadora) ao longo de todo o prazo de concessdo,
podendo ser ajustado entre 0% e 10,2% em razdo da aplicacdo do Mecanismo de Protecdo
Cambial.

A concessionaria pode ativar o Mecanismo de Prote¢ao Cambial por meio da Notificagao de
Compensagao Cambial e, dessa forma, o banco depositario devera transferir da Conta de
Retengdo para a Conta de Livre Movimentagao, até o limite de sua disponibilidade. Se nao
houver a adesdo ao Mecanismo de Prote¢ao Cambial, a Conta de Retengdao devera ser
encerrada e os recursos que iriam para ela serdo destinados para a Conta Ajuste.

c) Hedge cambial, indexagdo e compartilhamento

O mecanismo do hedge cambial é mais utilizado em operag¢ées sucessivas por menor prazo do
gue os prazos dos contratos de concessdo. Poderia viabilizar hedge cambial por periodos de
custo operacional de dragagem e serem renovados a cada periodo de necessidade desses
servicos, o que diminuiria o risco geral do custo atrelado a moeda estrangeira. Outar
possibilidade seria o hedge contratado pelo Estado, que poderia compensar as perdas com
uma futura variacdo cambial positiva, a ser paga pelo privado.

Outro mecanismo possivel é a indexacdo do custo a moeda estrangeira, entretanto é limitada
pelo teto tarifario regulado, com o risco de extrapolacdo, e a consequente geracdo de inflacdo.
Por fim, o compartilhamento, por meio limites ou faixas superiores e inferiores, com previsdo
pagamento por parte do parceiro publico e do privado. Esse ultimo mecanismo é usado
atrelado em conjunto com prazo varidvel e receita varidvel, porque traz maior flexibilidade
para ambas as partes decidirem continuar ou ndao o contrato em caso de 6nus ou bdnus
excessivo de uma das partes. Nesse caso, mais uma vez a decisdo depende da aptidao e
capacidade principalmente do ente publico pela sua utilizagao ou nao.

d) Consideragdes finais

No caso da concessdo do canal de acesso de Paranagua, entende-se que o risco cambial recai
basicamente sobre o custo do investimento em dragagem pago em moeda estrangeira, e dai
o risco de descolamento entre custo operacional e as receitas. O financiamento em moeda
estrangeira seria uma opcao do concessionadrio de viabilizar recursos para ampliar ou viabilizar
investimentos no ativo, e por se tratar de uma opc¢do a variacdo cambial ndo poderia ser
entendida como um fato extraordinario, ndo ensejando necessidade de reequilibrio.

Em outras palavras o grande risco cambial a ser mitigado se relaciona ao custo operacional,
gue nos contratos recentes de dragagem no Brasil sdo risco exclusivo do contratado, a
exemplo do contrato de dragagem de aprofundamento do Porto de Paranagua, firmado entre
a Secretaria de Portos e a DTA Engenharia3®. Cabe destacar que os contratos de execucdo

35 https://antigo.infraestrutura.gov.br/images/CONTRATOS/2015/26/CONTRAT0%2026.2015.pdf#page=14
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direta de dragagem tém prazo inferior aos contratos de concessdo, em compensacdo, este
ultimo tem a possibilidade de amortizacdo das variacdes ao longo do prazo.

A maior preocupagao decorrente da variagdo cambial é inviabilizar o projeto ou a
competitividade. No cenario atual as variagdes cambiais afetam todo o mercado, seja
concedido ou execucdo direta, que sdo suportadas ou repassadas pelas autoridades portuarias
aos usuarios. No caso das concessdes, o prazo estendido traz uma vantagem de poder
suportar as variacdes, por meio das compensacdes dos periodos positivos e negativos. Mas
tal ou mais importante do que a definigao do modelo de gerenciamento de riscos, é a previsao
contatual de solucdo de conflitos em casos excepcionais, e nesse sentido a necessidade de
uma regulador coerente e autbnomo, e de uma regulamentagao também extra contatual que
justifique e dé suporte as decisdes regulatorias.

Portanto, ndo existe regra, uma vez que um modelo pode ser bem-sucedido para determinada
infraestrutura e para outra ndo. O sucesso da escolha vai depender da previsibilidade
contratual do que é extraordindrio e das formas de apropriacdo das excepcionalidades, e do
regulador auténomo com a aplicacdo de regulacdo discriciondria em cada caso. A defini¢cdo do
modelo de assuncdo do risco cambial por parte do publico ou do privado vai depender
também da situacdo macroecon6mica do pais e do apetite atrelado a capacidade do ente
publico.

Por fim, a titulo de contribuicdo, dissertacdao de mestrado (IPEA, 2019) discutiu a “Modelagem
e estimacdo de garantia de risco cambial ofertada pelo governo em uma concessido/parceria
publico-privada: simulacdes para a companhia docas do espirito santo (Codesa)”3¢. Em que
pese o impacto da variagcdo cambial ser diferente na concessdao de um porto do que num canal
de acesso, uma vez que existem operacdes didrias de exportacdo e importacao, as conclusdes
podem trazer reflexdes relevantes. Em sintese, conclui que, em que pese eventuais
simplificagdes, “a oferta de uma garantia cambial é uma sinalizagao positiva para investidores,
pois pode ser que na situacdo atual do porto o risco cambial ndo seja tdo relevante, mas no
futuro venha a ser dependendo da alteracdo do perfil de exportagdo/importacdo do porto
decorrente de sua concessdo. Ja para o governo, o estudo mostra que, exceto no caso do
cenario de “hedge” natural do porto, o MRG se mostra menos atraente do ponto de vista do
impacto fiscal, quando comparado com a alternativa de manter a transferéncia de recursos
da Unido para a execugdo de investimentos na Codesa.”

36 http://www.mestradoprofissional.gov.br/sites/images/mestrado/turma3/samia-marques-russo-cunha.pdf
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Quadro 5 - Cendrio para os riscos cambiais.

Consequéncias Proposta de Mitigacdo dos Riscos
R Baixa atratividade do . A
Imprevisibilidad . . Normas devem estabelecer as premissas e as instancias
Falta de clareza quanto as empreendimento

e contratual e de fiscalizacdo e regulagdo que permitirdo a solucdo das

medidas mitigadoras

normativa C controvérsias
Licitacao deserta
Aumento de custos
operacionais sem a Pleitos contratuais e litigancia
Descolamento respectiva correcao das Prestacdo de servico abaixo no = Compartilhamento, Proposta apoiada e Hedge (pelo ente
L entre custos tarifas nivel requerido publico ou natural), definindo as varia¢cdes excepcionais
\::rr'rl\abgi:? operacionais e Interrupgdo da prestagao do
receitas do Redugdo de custos servico. Previsibilidade contratual ou normativa, de mecanismos
concessionario operacionais sem a de solugdo de excepcionalidades
respectiva reducdo das Perda de competitividade
tarifas

Postergacao da realizagdo de
Financiamento do projeto investimentos e/ou realizada
em moeda estrangeira em montante/qualidade inferior
a0 pactuado em contrato

Previsibilidade contratual e normativa com mecanismos
para solugao de entraves na realizagao dos investimentos
necessarios a plena efetividade do empreendimento.

Elevacdo dos
custos de
investimentos

Fonte: Elaborado pela CGU.



5. Subsidio Cruzado

De inicio é importante esclarecer que os subsidios cruzados (ou privados) sdo aqueles
financiados por consumidores de um determinado mercado, em prol de outro segmento a ser
beneficiado?’.

Assim, um subsidio pode ser operacionalizado via financiamento com recursos publicos
(arcados pelo contribuinte) ou privados (pelo consumidor).

Uma forma comum de subsidio cruzado, estd entre consumidores de energia elétrica e de
sistemas de irrigacdo. No Brasil, por exemplo, a legislacdo vigente permite que os fazendeiros
sejam subsidiados pelos demais consumidores de energia elétrica por meio da Conta de
Desenvolvimento Energético - CDE, que é custeada por recursos publicos e privados.

O sistema de concessdes espanhol3® parte do pressuposto de que, como a provisdo de
infraestruturas enfrenta restricbes orcamentdrias significativas por parte da administracdo
publica, é justificavel utilizar os excedentes provenientes de concessdes altamente rentdveis
para a construcdo de outras infraestruturas em que, devido a razdes sociais, ndo seja
adequado cobrar tarifas dos usuarios. Dessa forma, a lei prevé que, quando o contrato de
concessao tem por objeto a construcao e a exploracdo de alguma obra publica, pode-se exigir
gue a concessionaria seja igualmente obrigada a executar, conservar, substituir ou reparar
obras que estejam vinculadas a obra principal. Para que seja aplicada esta modalidade de
financiamento, as infraestruturas devem ter uma relacao funcional entre si, além de ser da
competéncia da mesma administragao concedente. Ou seja, esta forma de financiamento é
aplicavel as infraestruturas que facam parte de uma rede, como ocorre no sistema rodovidrio,
ou no caso de aeroportos e portos com suas rodovias de acesso. Por fim, a concessiondria
vencedora ndo é obrigada a fechar o financiamento antes de assinar o contrato, e, dessa
forma, a concessao é beneficiada pela tensdao competitiva entre os financiadores.

No que tange ao tema de subsidio cruzado a pratica relacionada ao tema no Brasil no setor de
infraestrutura de transportes, pode-se citar as rodadas de concessdao em blocos dos
aeroportos, em que se observou o referido modelo nas concessoes da 52 rodada (986% agio
médio do leildo) e 62 rodada (3.822% agio médio das propostas). O TCU em analise das
referidas concessdes proferiu o Acorddo n2 4064/2020 - Plenario:

“De inicio, destaco que esse modelo de concessdo por blocos é recente na
Administragdo Publica brasileira, sendo utilizado pela primeira vez para a
concessdo de aeroportos na 59 rodada, cujo leilGio ocorreu em margo de 2019,
no qual foram concedidos doze aeroportos, divididos nos blocos Nordeste,
Sudeste e Centro-Oeste. Para a 62 rodada de concessbes aeroportudrias, em
exame nestes autos, estdo contemplados os 22 aeroportos que mencionei no
inicio deste Voto, os quais foram agrupados também em trés blocos (Sul,
Norte e Central).

(...)

3https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-
colegiados/cmap/politicas/2019/subsidios/relatorio-de-avaliacao-cmas-2019-cde
38 https://www.abder.org.br/wp-content/uploads/2020/07/cni-concessocc83es-antt.pdf




Nessa modelagem em blocos, ocorre um subsidio cruzado entre os aeroportos
dentro de cada bloco, sendo que os que sdo superavitdrios serdo utilizados
para_manter em funcionamento aqueles que sdo deficitdrios. Com isso,
aproveitam-se sinergias administrativas e tributdrias para tornar o conjunto
dos aeroportos mais atraente do ponto de vista econémico-financeiro.” (g.n.)

Ainda, no Brasil, as 52 e 62 rodadas de concessdes de aeroportos, foi adotada a concessdao em
blocos, em que nessa modelagem ocorre um subsidio cruzado entre os aeroportos de cada
bloco, em que os superavitarios sao utilizados para manter em funcionamento os que sao
deficitarios (evitando-se o Cherry Picking)3°, conforme estudos econdmico-financeiros.

Na 72 rodada de concessdo de aeroportos, a avaliacdo econémico-financeira do bloco
SP/MS/PA apresenta a seguinte explicacdo para concessdo em blocos e consequentemente
para o subsidio cruzado:

“(...) Assim, o modelo do Bloco incorpora e reflete corretamente possiveis
ganhos de sinergia associados — por exemplo — ao aproveitamento de créditos
de PIS/COFINS e a reducdo da base de cdlculo de impostos sobre renda,
resultante do aproveitamento de prejuizos gerados por aeroportos
deficitdrios para diminuir o lucro tributdvel gerado pelos demais aeroportos
lucrativos.

Além disso, no que tange os custos, sGo avaliadas economias provdveis que a
nova estrutura consolidada permitird em rela¢do a operagdo individualizada
de cada aeroporto, concentradas principalmente nas rubricas de custos de
pessoal. Por fim, no que concerne especificamente a avaliagdo financeira sob
a dtica do acionista, o modelo também absorve sinergias na captagio de
empréstimos para o financiamento dos investimentos (diante de eventual
restri¢do ou inelegibilidade a captagdo de financiamento que pudesse afetar
parte dos aeroportos em suas avali¢des isoladas)*®.”

Quanto ao tema em analise, relacionado ao canal de acesso aquaviario, entende-se que o
subsidio cruzado visa enfrentar o seguinte problema: a Tabela | cobrada atualmente pela
autoridade portuaria, APPA, ndo é suficiente para fazer frente as despesas com dragagem de
manutencdo dos Trechos Delta 1 e Delta2, que atendem ao Porto de Antonina. Assim, um
futuro contrato de concessao englobando o acesso aquaviario ao Porto de Paranagua e ao
Porto de Antonina, tende a gerar desincentivos a boa execucdo da dragagem neste segundo.

Uma alternativa aventada pela EPL tem em vista a existéncia de um processo de repactuagao
contratual com o Terminal Portudrio da Ponta do Félix (TPPF), no qual ha previsdo de que
arrendataria se encarregue da dragagem de manutencao dos trechos Delta 1 e Delta 2 a partir
de 2029. A APPA aventou a possibilidade de que os estudos avaliem a possibilidade de o futuro
concessionario realizar as campanhas de dragagem de manutengdo até 2028.

Outro aspecto do tema refere-se a existéncia de possiveis subsidios cruzados entre as tabelas
correspondentes a cada um dos tipos de servicos prestados pela APPA. Tendo em vista que as

39 Véras, Albuquerque; R., G.C., EVOLUCOES REGULATORIAS E EXPERIMENTAIS E AS CONCESSOES DE AEROPORTOS, FGV
Transportes
40 https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes/andamento/setima-rodada
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receitas de Tabela | passarao a remunerar o concessionario dos acessos aquaviarios, ha que
se atentar aos riscos a sustentabilidade financeira da administragao portudria.

Diante de tais problematicas, foi realizado levantamento de cenarios dos riscos relacionados
ao tema subsidio cruzado, bem como causas e consequéncias e a indicagdo de mecanismos
de mitigagdo do risco. Em consonancia ao disposto no art. 62 da Lei n2 13.334/2016 quanto
aos mecanismos de mitigacdo buscou-se experiéncias nacionais (principalmente no que
concerne a concessdes anteriores no setor de aviagao civil) e internacionais.

No que tange a experiéncias internacionais quanto a concessado de canal de acesso aquaviario
encontrou-se trés situagdes similares na América do Sul: Concessdao do Canal de Acesso aos
Terminais Portuarios de Guayaquil (Equador), incluindo manutencdo e operacdo, cujo todo
financiamento serd realizado pelo concessiondrio privado; Hidrovia Amazdnica (Peru)-
melhoramento das condicbes de navegabilidade do transporte comercial e Concessdo para
Recuperacdo da Navegabilidade do Rio Magdalena (Colémbia). Apesar do objeto das
concessOes supramencionadas tratar de dragagem, ndo se observou mecanismos de subsidio
cruzado.

a) Inclusdo do Porto de Antonina

A presente analise parte da constatacdo, pela EPL, de que a Tabela | cobrada atualmente pela
autoridade portudria, APPA, ndo seja suficiente para fazer frente as despesas com dragagem
de manutencdo dos Trechos Delta 1 e Delta2, que atendem ao Porto de Antonina.

N3do foram examinados pela CGU dados e estudos contabeis/financeiros, que evidenciem a
existéncia de subsidio cruzado entre as Tabelas | de Paranagua e Antonina. Todavia, diante do
cenario reportado, vislumbra-se que haja impacto no futuro contrato de concessdo, ao
englobar o acesso aquavidrio do Porto de Antonina no objeto da concessdo. Uma
consequéncia dessa inclusdo seria desincentivo a boa execucdo da dragagem no porto de
Antonina.

Uma forma de mitigacdo de riscos dessa natureza é por meio do desenvolvimento de
mecanismos de fiscalizagdo. Uma alternativa, é o estabelecimento de um Plano de Exploragao
do objeto da concessdo, contendo o nivel de servico a ser mantido no Porto de Antonina, o
detalhamento dos itens que serdo fiscalizados pela autoridade competente e os padrdes a
serem atendidos, com defini¢cdo de penalidades caso nao haja o atendimento do estabelecido
pelo Plano.

O modelo adotado nas concessdes aeroportudrias, em que ha subsidio cruzado entre os
aeroportos dentro de cada bloco, é recente e necessita de tempo em execugado para avaliagao
de sua eficacia e efetividade pelos controles, seja interno e/ou externo. Contudo, algumas
praticas de governanga e controles atualmente empregados podem servir de referencial para
os casos do setor portuario

Uma delas é o estabelecimento, nos editais de concessdes, de garantia do nivel de servigo
para aeroportos deficitarios, conforme ilustrado o Anexo Il. O edital da sétima rodada de
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concessdo de aeroportos trata o tema no Item 6 do Anexo 2 de seu contrato*. O
descumprimento do nivel de servico é passivel de penalidade, conforme estabelece o Anexo
IlI-Penalidades do referido contrato de concessao.

A fiscalizagao tem papel preponderante no sentido de evitar que os riscos advindos do
subsidio cruzado se materializem. Portanto, todas as indicagdes referentes a fiscalizagao
apontadas no item 2 deste relatdrio sdao aplicdveis neste contexto. Vale reiterar que, na
experiéncia do setor aerovidrio*? ficou evidente a necessidade de defini¢bes prévias a
licitagdo, por parte da agéncia reguladora, visando garantir maior transparéncia ao processo
fiscalizatorio, bem como reduzir possibilidades de pleitos pelas concessionarias.

Outra forma de mitigacdo prévia a concessdo € a realizacdo de estudos de viabilidade,
avaliando os possiveis cenarios e respectivos OPEX (operating expense), bem como
atratividade econOGmico-financeira da concessdo, tal como é realizado para os Blocos de
Concessao de Aeroportos.

b) Inclusdo do Porto de Antonina por tempo determinado

A presente analise parte da constatacdo, pela EPL, de que a Tabela | cobrada atualmente pela
autoridade portudria, APPA, ndo seja suficiente para fazer frente as despesas com dragagem
de manutencdo dos Trechos Delta 1 e Delta2, que atendem ao Porto de Antonina.

N3do foram examinados pela CGU dados e estudos contabeis/financeiros, que evidenciem a
existéncia de subsidio cruzado entre as Tabelas | de Paranagud e Antonina. Todavia, diante do
cenario reportado, vislumbra-se que haja impacto no futuro contrato de concessdo, ao
englobar o acesso aquaviario do Porto de Antonina no objeto da concessdao. Uma
consequéncia dessa inclusdo seria desincentivo a boa execucdo da dragagem no porto de
Antonina.

O modelo adotado nas concessdes aeroportuarias, em que ha subsidio cruzado entre os
aeroportos dentro de cada bloco, é recente e necessita de tempo em execugado para avaliagao
de sua eficicia e efetividade pelos controles, seja interno e/ou externo. Contudo, algumas
praticas de governanga e controles atualmente empregados podem servir de referencial para
0s casos do setor portuario.

Uma forma de mitigacdo de riscos dessa natureza é por meio do desenvolvimento de
mecanismos de fiscalizagdo e suas disposicbes em contrato. Uma alternativa, é o
estabelecimento de um Plano de Exploracdo do objeto da concessao, contendo o nivel de
servico a ser mantido nos Portos de Paranagua e consequentemente de Antonina, o
detalhamento dos itens que serdo fiscalizados pela autoridade competente e os padrdes a
serem atendidos, com definicdo de penalidades caso ndo haja o atendimento do estabelecido
pelo Plano.

41 https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes/andamento/setima-rodada
42 Verificar Resolugdo 372/2015/ANAC (alterada pela Resolugdo 453/2017/ANAC) -
https://www.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-1/resolucoes/resolucoes-2015/resolucao-no-372-de-15-12-2015
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Uma delas é o estabelecimento, nos editais de concessdes, de garantia do nivel de servigo
para aeroportos deficitarios, conforme ilustrado o Anexo Il. O edital da sétima rodada de
concessdo de aeroportos trata o tema no Item 6 do Anexo 2 de seu contrato®*. O
descumprimento do nivel de servigo é passivel de penalidade, conforme estabelece o Anexo
[ll-Penalidades do referido contrato de concessao.

Ainda, cabe mencionar, como medida de controle do Nivel de Servico adotada pela Anac o
sistema para acompanhamento de obras e investimentos — Acompanhamento de
Investimentos e Obras - Sistema Aeroportos Concedidos - AECO
(https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes/aeco)**, bem como de Manual de
elaboragdo e apresentagdo do Plano de Gestdo da Infraestrutura — PGl (O PGl assegura a Anac
e demais partes interessadas que a Concessionaria possui um planejamento adequado para
implementar a¢Oes de atendimento ao nivel de servico e demais regras estabelecidas no
contrato, garantindo a prestacdo do servico adequado, qualidade do servico, para a demanda
efetiva e prevista na vigéncia contratual).

Outra forma de mitigacdo prévia a concessdo € a realizacdo de estudos de viabilidade,
avaliando os possiveis cenarios e respectivos OPEX (operating expense), bem como
atratividade econO6mico-financeira da concessdo, tal como é realizado para os Blocos de
Concessao de Aeroportos.

A fiscalizacdo e o estabelecimento de cldusulas contratuais bem estruturadas, tem papel
preponderante no sentido de evitar que os riscos advindos do subsidio cruzado se
materializem. Portanto, todas as indica¢Oes referentes a fiscalizacdo apontadas no item 2
deste relatdrio sdo aplicaveis neste contexto. Vale reiterar que, na experiéncia do setor
aeroviario® ficou evidente a necessidade de definicdes prévias a licitagdo, por parte da
agéncia reguladora, visando garantir maior transparéncia ao processo fiscalizatério, bem
como reduzir possibilidades de pleitos pelas concessionarias.

c) Sustentabilidade financeira da APPA

Outro aspecto do tema subsidio cruzado refere-se a possivel utilizacdo deste mecanismo entre
as tabelas correspondentes a cada um dos tipos de servigos prestados pela APPA, o que, com
a retirada das receitas advindas da cobranga da Tabela |, para remuneragao do concessionario
dos acessos aquavidrios, ocasionaria o risco de desequilibrio nas finangas da autoridade
portuaria.

Para mitigar o risco apontado, cabe a proposicao de medidas estruturadas a APPA com vistas
a sustentabilidade econdmico-financeira. Uma boa pratica seria a pactuagao de plano de agao
com prazos, metas, responsaveis pela implementacao das medidas, beneficios esperados de
cada medida apresentada e sistematica de controle e avaliagdo com portfdlio de indicadores

43 https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes/andamento/setima-rodada/contrato-e-anexos

44 https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes/documentos-de-apoio-ao-concessionario/manual-pgi-07-17
45Resolugdo 372/2015/ANAC (alterada pela Resolugdo 453/2017/ANAC) -
https://www.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-1/resolucoes/resolucoes-2015/resolucao-no-372-de-15-12-2015
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para acompanhamento das medidas propostas, de modo a assegurar que as medidas sejam
levadas a efeito e continuadas.

Quanto a sustentabilidade econémico-financeira, a Infraero apresentou tal estudo ao TCU
resultando no Acérdio n.2 2915/2016 — Plenario®®, em que o voto do Ministro Relator aponta
a necessidade diante do planejamento de sustentabilidade apresentado pela estatal, que a
melhoria da eficiéncia e produtividade da Infraero seja auferida mediante indicadores de
desempenho operacionais e financeiros, visando o atingimento dos objetivos planejados.

O Quadro 6, a seguir, apresenta o resumo dos cenarios de riscos associados ao tema subsidio
cruzado.

46 https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2103395%22
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Subsidio 1- Impacto no

Cruzado futuro contrato de
concessao
englobando o
acesso aquaviario
ao Porto de
Paranagud e ao
Porto de Antonina

Quadro 6: Cenarios de riscos associados ao subsidio cruzado.

1- A Tabela | cobrada 1- Desincentivo a 1.a) Desenvolvimento de mecanismos de eVerificou-se no processo de concessao de aeroportos a
boa execugdo da fiscalizagdo tal como: no Plano de

atualmente pela

autoridade portuaria, dragagem no

APPA, ndo é suficiente porto de

para fazer frente as
despesas com
dragagem de
manutengao dos
Trechos Delta 1 e
Delta2, que atendem
ao Porto de Antonina

Antonina

Exploracdo do objeto da concessdo (se
houver tal instrumento), contendo o nivel
de servico a ser mantido no Porto de
Antonina, inclusive detalhamento dos
itens que serdo fiscalizados pela
autoridade competente e os padrdes a
serem atendidos, com defini¢do de
penalidades caso ndo haja o atendimento
do estabelecido pelo Plano.

Quanto ao Nivel de Servico, os editais de
concessao de aeroportos tratam do
assunto, na sétima rodada, pode-se
encontrar o tema disposto no item 6 do
Anexo 2 do Contrato. Ainda, quanto a
penalidade o Anexo Ill-Penalidades do
contrato de concessdo de aeroportos traz
uma lista extensa de penalidades,
inclusive quanto ao nivel de servigo.
Enfim, a garantia do nivel de servigo, para
aeroportos deficitarios, foi estabelecida
nos Editais de concessdes em blocos,
conforme Figura do Anexo Il.

1.b) Estudos de viabilidade avaliando a
concessao do acesso de Paranagud e
Antonina (Delta 1 e Delta 2), tal como
feito, para os Blocos de Concessdo de
Aeroportos;

1.c) Avaliar a atratividade econémico-
financeira da concessdo do acesso de
Paranagua e Antonina, tal como feito,
para os Blocos de Concessdo de
Aeroportos;

necessidade do estabelecimento, pela Anac, dos processos
e normativos de fiscalizacdo, antes da licitagcdo (concessao)
visando garantir maior transparéncia no processo bem
como reduzir possibilidades de pleitos pelas
concessionarias. Verificar Resolugdo 372/2015/ANAC
(alterada pela Resolugdo 453/2017/ANAC) -
https://www.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-
1/resolucoes/resolucoes-2015/resolucao-no-372-de-15-12-
2015

*Em Auditoria realizada pela CGU na Anac em 2018, foi
emitida a seguinte recomendacao: definir junto a
SAC/MTPA a institucionalizacdo da forma de participa¢do
da Anac na elaboragdo dos estudos de EVTEA, bem como a
defini¢do de prazos razodveis para a execugdo de etapas
proprias da Agéncia, como resultado 08.05.2019, foi
publicada a Resolugdo n2 52 do Conselho do Programa de
Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica,
que em seu Art. 16 recomenda ao Presidente da Republica
que a Anac seja designada como a responsavel pela
execucdo e pelo acompanhamento das medidas de
desestatizacdo do setor de transporte aeroportudrio, sob a
supervisdo do Ministério da Infraestrutura. Conforme
Decreto n. 9972, de 14.08.2019, em seu Art. 13, manteve-
se a redagdo dada pela Resolugdo n. 52 do Conselho do
PPI.

eAinda a Anac dispde de sistema para acompanhamento
de obras e investimentos — Acompanhamento de
Investimentos e Obras — Sistema Aeroportos Concedidos -
AECO (https://www.gov.br/anac/pt-
br/assuntos/concessoes/aeco), bem como de MANUAL de
elaboracdo e apresentacdo do Plano de Gestdo da



Tema Risco Consequéncia Proposta de Mitigagdo dos Riscos Observagao

1.d) Simulagdo de cenarios (OPEX) Infraestrutura — PGI (O PGl assegura a Anac e demais
partes interessadas que a Concessiondria possui um
planejamento adequado para implementar a¢des de
atendimento ao nivel de servigo e demais regras
estabelecidas no contrato, garantindo a prestagdao do
servico adequado, qualidade do servico, para a demanda
efetiva e prevista na vigéncia contratual )
https://www.gov.br/anac/pt-
br/assuntos/concessoes/documentos-de-apoio-ao-
concessionario/manual-pgi-07-17

2- Sustentabilidade 2- Receitas de Tabela | 2- Necessidade de2.a) Proposi¢cdo de medidas pelo Porto de |https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-
financeira da APPA passardo a remunerar aporte financeiro Paranagud/APPA para sustentabilidade completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2103395%22
o concessionario dos na APPA econdmico-financeira do porto diante
acessos aquaviarios concessao do canal de acesso aquaviario
e extingcdo da Tabela I. Elaboragdo e
apresentacao de plano de agdo com
prazos, metas, responsdveis pela
implementagdo das medidas, beneficios
esperados de cada medida apresentada e
sistematica de controle e avaliagdo com
portfdlio de indicadores para
acompanhamento das medidas
propostas;
Quanto a sustentabilidade econdmico-
financeira, a Infraero apresentou tal
estudo ao TCU resultando no Acérdado
2915/2016 - Plenario

3-Futuro 3- ATabela | cobrada 3-Ndo haver 3.a-Desenvolvimento de mecanismos de
concessionario atualmente pela interesse, pela  fiscalizagdo tal como: no Plano de

realize as autoridade portudria, Concessiondria, Exploragdo do objeto da concessao (se
campanhas de APPA, ndo é suficiente na boa execugdo houver tal instrumento), contendo o nivel
dragagem de para fazer frenteas  da dragagem no de servi¢o a ser mantido no Porto de
manutencdo até  despesas com Antonina, inclusive detalhamento dos
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Risco

Consequéncia

Proposta de Mitigagdo dos Riscos Observagao

2028 nos trechos

dragagem de

Delta 1 e Delta 2 domanutengao dos

Porto de Antonina,

tendo em vista a
existéncia de um
processo de
repactuagao
contratual com o
Terminal Portuario
da Ponta do Félix
(TPPF), no qual a
arrendatadria se
encarregara da
dragagem dos
referidos trechos.
3.1- Repactuagao
contratual exposta
no item 3 ndo se
efetivar

Fonte: Elaborado pela CGU

Trechos Delta 1 e
Delta2, que atendem
ao Porto de Antonina

3.1-ATabelal
cobrada atualmente
pela autoridade

porto de
Antonina

3.1 - Necessidade
de repactuacgdo
contratual e de

portuaria, APPA, ndo é reequilibrio

suficiente para fazer
frente as despesas
com dragagem de
manutengdo dos
Trechos Delta 1 e
Delta2, que atendem
ao Porto de
Antonina,

econdémico-
financeiro do
contrato de
concessao para
abarcar a
dragagem do
Porto de
Antonina;

itens que serdo fiscalizados pela
autoridade competente e os padrdes a
serem atendidos, com defini¢do de
Penalidades caso ndo haja o atendimento
do estabelecido pelo Plano.

Quanto ao Nivel de Servico, os editais de
concessao de aeroportos tratam do
assunto, na sétima rodada, podemos
encontrar o tema disposto no item 6 do
Anexo 2 do Contrato. Ainda, quanto a
penalidade o Anexo llI-Penalidades do
contrato de concessdo de aeroportos traz
uma lista extensa de penalidade, inclusive
quanto ao nivel de servigo

3.1.a- Realizar andlise de Impacto na
Outorga (se existir);

3.1.b- Realizar avaliagdo do fluxo de caixa
projetado diante do cendrio que o risco se
materialize;

3.1.c- Cldusulas contratuais que tratem da
materializagdo do risco apontado;
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6. Riscos Ambientais

A questdo colocada pela Empresa de Planejamento e Logistica — EPL aborda a
possibilidade de ocorréncia de eventos de riscos decorrentes de fatores ambientais, tais
como a necessidade da existéncia de mecanismos para tratamento de passivos
ambientais pré-existentes e a eventual descoberta de passivos ocultos, além de entraves
para o licenciamento ambiental relacionados a dragagem do canal de acesso aquaviario,
em particular a necessidade de licenciamento/operacdo de um poligono de descarte
oceanico.

Tais ocorréncias podem ter reflexo direto nos custos dos servigos a serem prestados
pelo concessionario, gerando repercussao financeira para os operadores portuarios,
além da possibilidade de eventuais atrasos na execucao do plano de investimento.

Ribeiro (2014) agrupa os riscos ambientais em contratos de concessdo nas seguintes
categorias e atividades descrita a seguir:

(a) Conducgdo do processo de licenciamento perante o érgdo ambiental —
dessa perspectiva é preciso definir qual das partes serd responsdvel por
assumir a posigdo de “empreendedor” no processo de licenciamento
ambiental;

(b) Custeio e condugdo dos estudos para licenciamento ambiental — é preciso
definir quem contrata e quem arca com o custo dos estudos para realizagdo
do licenciamento ambiental, particularmente do EIA — Estudo de Impacto
Ambiental e o RIMA — Relatdrio de Impacto Ambiental;

(c) Dano ambiental — ocorréncias que gerem impactos negativos ao meio
ambiente. Esses danos ndo necessariamente sdo ilicitos. Muitas vezes, eles
sdo indispensdveis para a implantagdo ou operagdo de uma dada
infraestrutura e, por isso, no processo de licenciamento do empreendimento,
a realizacéo do dano ambiental é tratado por meio do estabelecimento de
condicionantes ao licenciamento;

(d) Passivo ambiental — sdo situa¢des de risco eminente de realizacdo de
danos ambientais ou danos ambientais realizados no passado na drea de
dominio do projeto, a ficar sob a responsabilidade do concessiondrio. Essas
situagbées e danos precisam ser reparados, sob pena inclusive do
concessiondrio ser responsabilizado por eles;

(e) Condicionantes ambientais — sdo as exigéncias realizadas pelos érgdos
ambientais, ao longo do processo de licenciamento, para mitigagdo dos danos
que podem ser minorados e compensacgéo daqueles danos que nGo podem ser
minorados.

As categorias anteriormente apresentadas se alinham aos eventos de riscos descritos no
paragrafo inicial deste topico do relatério, cujo detalhamento estd mostrado nos itens
“a”, “b” e “c”, a seguir. Antes disso, uma breve contextualizacdo sobre os servicos de
dragagem e derrocamento a serem realizados, sob o enfoque ambiental.

Dragagem e derrocamento

De acordo com Alfredini, “o servico de dragagem consiste na escavacdo e remogdo
(retirada, transporte e despejo) de solo, rochas decompostas ou desmontadas (por
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derrocamento), submersos em qualquer profundidade e por meio de variados tipos de
equipamentos (mecanicos ou hidraulicos) em mares, estuarios e rios”, onde o custo e
os impactos ambientais potenciais devem ser considerados.

A dragagem é, portanto, um procedimento de escavacao de sedimentos, recolhido do
fundo de rios, lagos, portos, oceanos e lagoas industriais, com o respectivo descarte em
local apropriado. Trata-se de procedimento que tem a capacidade de gerar mudancas
fisicas e/ou quimicas no ambiente ou perto do local de dragagem, com respectivo
impacto nas espécies e habitats marinhos.

Como mecanismo para mitigacdo dos riscos das operacdes de dragagem, elabora-se um
instrumento denominado Plano de Monitoramento Ambiental, no qual estdo descritos
os locais susceptiveis de ocorréncias de impactos ambientais, como também a relagao
de medidas preventivas. Representa, assim, uma ferramenta para acompanhamento da
execugao de empreendimentos, tanto para a empresa executora, quanto para o
concedente da infraestrutura, alcancando também os usudrios do servico e comunidade
do entorno.

Dentro deste contexto, destaca-se a importancia de se estabelecer alternativas para
disposicdo dos residuos de dragagem. De acordo com (Gdes Filho, 2004; Almeida, 2004;
Castiglia, 2006; Torres, 2000), a disposicao podera ser feita em: (i) em corpos hidricos
abertos, como oceanos, estuarios, rios e lagos, que ndo estejam isolados das aguas
adjacentes durante o processo. Nesse caso, os residuos devem estar limpos ou
moderadamente contaminados; (ii) em mar aberto, sdo consideradas duas opg¢des: em
agua profunda, além da plataforma continental, e na prdpria plataforma continental;
(iii) em locais confinados ou areas de disposicdo confinadas, sejam em corpos hidricos,
como depressdes na regiao costeira ou retidos entre diques, sejam em terra, destinado,
principalmente, ao sedimento dragado contaminado, que necessita de controle,
monitoramento ou manejo da area de estocagem ou mesmo aterro.

Ja o derrocamento “consiste na desagregacao e remocdo de materiais submersos que
prejudicam a navegacgado e cuja dureza inviabiliza a remogao pelo método tradicional de
dragagem (Normam 11/DPC - Marinha do Brasil). Para esse servigo, entende-se como
praticas adequadas de qualidade e seguranga, a garantia de detonagdo total, a
minimizagdao de impactos, a protecdao de patrimdnio histdrico, a existéncia de paiol
atendendo as normas de seguranca e a disposi¢cdo oceanica dos residuos.

a) Licenciamento ambiental

A definicdo de competéncias entre os agentes envolvidos em um contrato de concessao,
no tocante aos estudos, custeio e gerenciamento do processo de licenciamento perante
0 6rgao ambiental, é fator determinante para a minimizagao de sombreamentos que
podem gerar conflitos entre as partes, além de lacunas de atribuicdes que dificultariam
o cumprimento de condicionantes ambientais.

Inicialmente, cabe destacar que a Lei Geral de Concessdes - Lei n? 8.987/95 ndo tratou
de questGes ambientais, trazendo uma Unica menc¢do ao tema em seu art. 29, no qual
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estabelece ao poder concedente a incumbéncia para “estimular o aumento da
qgualidade, produtividade, preservacao do meio-ambiente e conservacao”.

Por sua vez, a Lei n? 12.815/2013, Lei dos Portos, orienta o fluxo do processo de
licenciamento ambiental em contratos de concessao:

Art. 14. A celebragdo do contrato de concesséo ou arrendamento e a
expedicdo de autorizacéo serdo precedidas de:

Il - emissdo, pelo orgdo licenciador, do termo de referéncia para os
estudos ambientais com vistas ao licenciamento.

(...)

Na sequéncia, o dispositivo legal determina que o monitoramento ambiental de obras e
servicos de dragagem esta a cargo da concessiondrio, conforme se depreende do
disposto no art. 54:

Art. 54. A dragagem por resultado compreende a contratagdo de obras
de engenharia destinadas ao aprofundamento, alargamento ou
expans@o de dreas portudrias e de hidrovias, inclusive canais de
navegagdo, bacias de evolugdo e de fundeio e bergos de atracacdo,
bem como os servi¢os de sinalizagdo, balizamento, monitoramento
ambiental e outros com o objetivo de manter as condi¢cbes de
profundidade e sequranga estabelecidas no projeto implantado.

O processo para regularizacdo do inicio de obras de dragagem e de derrocamento
envolve diversos atores (Marinha do Brasil, Capitania dos Portos etc.), sendo orientada
pela Normam-11/DPC - Marinha do Brasil, que estabelece que “antes de iniciar o
processo junto ao 6rgdo ambiental competente para a obtencdo da licengca ambiental,
o interessado na execucdo da obra de dragagem devera encaminhar um ‘pedido
preliminar de dragagem’ por requerimento ao Capitdo dos Portos da area de jurisdicdo
onde sera realizada a dragagem”.

J4 em relacdo especificamente ao licenciamento ambiental, a Lei Complementar n2
140/2011, em seu art. 79, XIV, alinea b, determina que uma dragagem maritima, desde
gue localizada ou desenvolvida no mar territorial, podera ser licenciada pelo érgao
federal (Ibama). Nesse contexto, a Resolucdo n? 464/2012, do Conselho Nacional do
Meio Ambiente, caracteriza as intervengdes e 0s processos de dragagem, listando as
informagdes a serem apresentadas ao o6rgao ambiental licenciador, como,
principalmente, descreve as medidas para gerenciamento do material a ser dragado em
aguas de jurisdicdo nacional.

Considerando os diversos atores e as devidas interfaces entre esses, fica evidenciada a
complexidade do ambiente regulatdrio envolvido no licenciamento ambiental do servigo
de dragagem, seja de aprofundamento ou de manutenc¢do. Ha ainda que se avaliar as
particularidades do caso em comento, identificando-se os estudos a serem elaborados
e apresentados, de modo a gerar seguranca ambiental e juridica, a interrelacdo deste
licenciamento com os programas ambientais em curso e ja licenciados nos Portos de
Paranagua e Antonina, a definicdo quanto a forma de licenciamento, se por meio da
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sucessdo de licencas — Prévia, de Instalacdo e de Operacdo, ou de forma simplificada,
como ainda o gerenciamento do material a ser dragado em 3aguas sob jurisdicao
nacional, atrelado a necessidade de licenciamento de areas para sua disposi¢ao final.

Diante do exposto, vislumbra-se para o caso da concessao do canal aquaviario do Porto
de Paranagua, a necessidade de definicdo clara das interfaces, sobreposicdes e lacunas
eventualmente existentes entre as atribuices dos agentes envolvidos no processo de
licenciamento e gestdo dos programas ambientais em curso, e, de maneira semelhante,
entre os estudos e instrumentos de implementagao da gestao ambiental. Assim, busca-
se mitigar riscos a esse processo relacionados, sejam decorrentes de questionamentos
formulados por drgdos ambientais, sejam daquelas vindos de agentes diretamente
afetados e/ou formulados por érgdos de protecdo do patrimonio e do meio ambiente.
A atuagao proativa reduziria a eventualidade de atrasos no cronograma de implantagdo
e de operagdo do empreendimento, com impacto direto na qualidade do servigo
prestado, haja vista a indicacdo de que regulacdo se dara por performance.

b) Passivos ambientais

De acordo com a Organizacdo das Nagdes Unidas (1997), passivo ambiental passa a
existir quando houver uma obrigacdo de prevenir, reduzir ou retificar um dano
ambiental, sob a premissa de que a entidade ndo possui condicbes para evitar a
ocorréncia.

J4 Epa (1996); Ribeiro (2000); Galdino et al. (2002), definem passivo ambiental como
uma obrigacdo adquirida em decorréncia de transag¢fes anteriores ou presentes, que
provocaram ou provocam danos ao meio ambiente ou a terceiros, de forma voluntaria
ou involuntaria, os quais deverdo ser indenizados através da entrega de beneficios
econdmicos ou prestacdo de servicos em um momento futuro.

Comumente o termo "passivo ambiental" estd relacionado a reparagcdo por danos
causados ao meio ambiente, a violagdes a leis ambientais e a aplicagao de penalidades.
De acordo com o disposto na Resolugdo n2 341/2016 do Conselho Nacional de Seguros
Privados — CNSP, o dano ambiental é classificado como a “degradacdo do meio-
ambiente, causada por fatos ou atos nocivos aos ciclos bioldgicos, tais como o despejo
de dejetos industriais em rios, lagos ou no oceano, realizagdo de queimadas, vazamento
de 6leo no mar, contaminacdo do solo ou do ar causada por substancias todxicas,
poluicdo decorrente do uso de invélucros fabricados com materiais ndo biodegradaveis,
etc. ()”.

Além desse entendimento, os passivos ambientais também podem ser classificados em
fungdo dos seus aspectos administrativo e fisico. O ambito administrativo se vincula ao
arcabouco legal aplicavel as questdes ambientais; a realizacdo de estudos e relatérios
de impactos ambientais das atividades; ao licenciamento; a fiscalizagdo e a aplicagao de
multas, penalidades e restrigdes; compensagdes, indenizagdes e minimizagdes
realizadas ou pendentes, dentre outros. J4 o aspecto fisico considera os impactos
ambientais objetivos relacionados as proprias atividades desenvolvidas, tais como:
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identificacdo de dareas contaminadas; recuperacdo de areas degradadas; reposi¢do
obrigatédria de vegetacdo.

Nesse contexto, entende-se que os passivos ambientais sdo inerentes ao tipo, a
dimensao e a duragao do empreendimento, trazendo no seu bojo uma natural carga de
incertezas quanto a sua extensdo e quantificacao.

Enguanto eventuais passivos ambientais ja identificados e quantificados, com os valores
correspondentes a sua reparagao ja podendo compor a equagao econdmico-financeira
do empreendimento, os passivos decorrentes da futura operagao trazem maior
inseguranca quanto ao montante de recursos que poderdo ser necessarios a prevencao,
mitigacdo e/ou a reparagdo de possiveis ocorréncias ambientais, fato este que pode
impactar na sustentabilidade do empreendimento.

Considerando a parcela de incerteza e de imprevisibilidade dos passivos ambientais,
uma alternativa para minimizagao desse risco seria a possibilidade de adogdao de um
seguro ambiental, que apresenta as seguintes caracteristicas, de acordo com Pereira
(2017):

* E um seguro de dano e, portanto, destina-se a cobrir o interesse seguravel
sobre uma determinada coisa, mas pode ser um seguro de responsabilidade
civil ou um seguro-garantia;

= A visdo tradicional indica que o risco a que estd exposto o segurado é
necessariamente a poluicdo, contaminagdao ou vazamento causada por sua
atividade ao meio ambiente. Para ser segurdvel, é necessario que haja
possibilidade de conhecimento pela seguradora sobre sua ocorréncia, risco de
sua ocorréncia e os custos gerais de sua indenizacdo em caso de ocorréncia. No
caso dos danos ambientais, em muitos dos casos, ndo é possivel conhecer ou
antever o total dos custos incorridos para sua remedia¢do. Assim, para ser
seguravel, o risco de poluicdo deve estar muito bem delimitado, inclusive e
principalmente no que diz respeito ao valor maximo da indenizagdo;

= A cobertura pelos danos causados ao meio ambiente pode estar inserida em
um seguro exclusivo - seguro de responsabilidade por danos ambientais - ou
em seguros destinados a determinadas atividades, como ocorre no Brasil, nas
coberturas por poluicdo decorrentes de derramamento de petrdleo, nos
seguros de petréleo, ou no despejo de produtos perigosos, no seguro de
transporte de produtos perigosos. Assim, entende-se que o seguro ambiental
seria o contrato pelo qual uma seguradora garante ao segurado a indenizagao
pelos danos causados ao meio ambiente, mediante o pagamento de um prémio
pelo segurado;

= Para projetos de infraestrutura, que se trata de uma apdlice a base de
reclamacdo e comunicacdo, prevé cobertura para valores pelos quais o
segurado venha a se tornar legalmente obrigado a pagar em decorréncia de
poluicdo causada por suas operacdes de construcdo ou operacdo e
manutencdo, seguro ambiental de transporte, para cobertura de custos de
limpeza (cleanup), danos pessoais e danos materiais causados a terceiros em
funcdo de poluicdo pela carga transportada ou por derramamento de dleo do
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tanque combustivel, seguros de responsabilidade civil por danos de poluicdo
ambiental, cuja cobertura abrange perdas e danos causados a terceiros em
funcdo de condicdes da poluicdo ou custos de limpeza (cleanup) dos locais
cobertos pela apdlice.

¢) Condicionantes ambientais

As condicionantes de licenga ambiental s3o condigdes, restricdes, exigéncias e medidas
de controle ambiental, comumente denominadas medidas mitigadoras, que sdao postas
no corpo da licenga ambiental pelo 6rgao publico competente por sua respectiva
expedicdo, devendo ser observadas pelo interessado para que a licenca expedida
permaneca valida (Molina, 2005).

Dessa maneira, se as condicionantes ndo sdo cumpridas o drgdo ambiental pode
notificar ou multar a empresa responsavel. Além disso, em casos mais graves o 6rgao
pode vir a decretar o embargo do empreendimento, podendo suspender ou cancelar a
licenca ambiental.

As condicionantes ambientais podem ser simples (aplicada a quase todos os
empreendimentos licenciados, exigindo-se um padrdo minimo de qualidade ambiental)
ou especificas (possui um prazo determinado ou deve ser cumprida durante todo o
periodo de vigor da licenca).

Entretanto, por ocasido do licenciamento ambiental podem acontecer divergéncias
guanto ao entendimento manifestado pelos orgdos licenciadores em relacdo aos
estudos prévios elaborados pelo empreendedor, no que se refere a dimensdo e a
extensdo dos condicionantes ambientais, podendo causar inseguranca juridica, conflitos
entre as partes envolvidas, morosidade do desdobramento do processo de
monitoramento ambiental, com sérias repercussdes na execu¢do do empreendimento.

As causas dessa possivel assimetria de entendimento sobre a dimensdo das
condicionantes ambientais foi tratada por Hoffman (2015), que inicialmente cita o
Acérddo n? 2.212/2009 - Plenario do Tribunal de Contas da Unido, apontando a
insuficiéncia de padrdes para o estabelecimento de condicionantes ambientais, assim
como ha falta de metodologia institucionalizada para o acompanhamento da
efetividade das condicionantes, sendo, portanto, um terreno fértil para divergéncias.

Completa a autora destacando outros pontos que contribuem para esse possivel

desalinhamento:

(i) falta de parametros objetivos nas escolhas das
condicionantes ambientais, porque sequer ha consenso dentro dos
6rgaos ambientais;

(ii) subjetividade dos termos utilizados no licenciamento
ambiental;

(iii) os critérios adotados na andlise do estudo ambiental e a
extensdo dos impactos e as correspondentes medidas
mitigadoras/compensatdrias variam de caso para caso, inclusive entre
diferentes analistas dentro do mesmo caso, o que acaba trazendo
subjetividade aos critérios adotados para a escolha da condicionante.
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Como forma de se mitigar o risco de assimetria de entendimento entre as partes sobre
as condicionantes ambientais, entende-se como boa iniciativa uma articulacado eficiente
e coordenada entre os responsaveis pelo licenciamento por parte do empreendimento
(concessiondario com apoio do poder concedente) e os licenciadores, desde a fase inicial,
buscando-se alinhar critérios e parametros de analise, com o objetivo de trazer maior
clareza ao processo.
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Riscos

Dificuldades para
licenciamento do
empreendimento

Questionamentos vindos

Riscos de partes afetadas
Ambientais

Passivos ambientais

subestimados

Medidas de compensagao
que extrapolam aquelas
previstas nos estudos
ambientais

Quadro 7 — Cendrio para os riscos ambientais.

Causas

Sombras ou lacunas de
competéncias entre as partes
envolvidas

Falta de interagdo e de atuagdo
efetiva junto aos drgdos ambientais

Avaliagdo imprecisa
Repercussdo de dano em dimensdo
superior ao inicialmente previsto
Auséncia de metodologia falta de
parametros objetivos na definicdo
das condicionantes ambientais

Critérios adotados na analise do
estudo ambiental e a extensao dos
variam de caso para caso

Consequéncias

Atraso no cronograma de execugao
dos servigos e no atingimento das
metas de performance

Atraso no cronograma de execugao
dos servigos e no atingimento das
metas de performance

Impactos na equagado econémico-
financeira do empreendimento

Aumento de custo
Atraso de cronograma por disputas
na esfera administrativa ou judicial

Proposta de Mitigacdo dos Riscos
Defini¢do clara das interfaces,
sobreposi¢des e lacunas eventualmente
existentes entre as atribui¢cdes dos
agentes envolvidos no processo de
licenciamento e gestdao dos programas
ambientais, e, de maneira semelhante,
entre os estudos e instrumentos de
implementagdo da gestdo ambiental.
Interagdo com atores diretamente
afetados e instancias que atuam na
defesa do patrimonio publico.

Realizagdo de seguro ambiental

Articulacdo eficiente e coordenada entre
os responsaveis pelo licenciamento por
parte do empreendimento e os
licenciadores, desde o inicio do
processo, buscando-se alinhar critérios e
pardmetros de analise, com o objetivo
de trazer maior clareza ao processo.



7. Riscos decorrentes da imprecisao das estimativas de
capital

A seguir serd abordada a imprecisdo nas estimativas das despesas de capital, em
decorréncia de deficiéncias nos projetos, o que poderd gerar Capex
superdimensionado ou subdimensionado, com reflexos na equag¢do econOmico-
financeira, na regularidade da execugdo e na seguranca juridica do contrato.

a) Risco de Capex superdimensionado ou subdimensionado

O fluxo de caixa descontado é a metodologia aplicada para avaliagao de ativos de
infraestrutura, na qual o seu valor esta relacionado a sua capacidade de gerar caixa ao
longo do tempo. O fluxo de caixa disponivel estimado para o periodo da concessao
deve ser trazido a valor presente liquido (VPL) por meio de uma taxa de desconto
(WACC). Quanto maior as proje¢Ges de receitas e menor as estimativas de despesas e
de necessidades de investimento, maior serd o valor da concessdo, ou do preco
minimo fixado para a licitagdo da concessao.

A projegao do fluxo de caixa tem quatro itens principais: o periodo da concessao,
receitas previstas, custos e despesas previstas e investimentos estimados. O primeiro
item (periodo da concessdo) ganha grande importancia se, por exemplo, um prazo
relativamente curto for associado a um investimento elevado, pois, nesse caso,
ocorrera redugdo da atratividade da licitagao da concessao. O periodo previsto para o
empreendimento é de 25 anos. Dessa forma, deve-se proceder uma analise se esse
prazo é adequado para que as receitas geradas pelo empreendimento amortizem o
investimento e proporcione um retorno ao concessionario.

As receitas previstas, principalmente as receitas tarifarias esperadas, constituem o
segundo item relevante da projecdo do fluxo de caixa. Essas receitas estdo
relacionadas a previsdo de demanda e seu cdlculo é realizado com base no tipo de
carga transportada. Para fins da modelagem, foi adotada as tabelas tarifarias
portudrias vigentes atualmente no Porto.

A demanda pode ser dividida em demanda macro, quando refere-se as cargas
escoadas por todos os portos (competicdo interportuaria), e em demanda micro,
guando se refere-se as cargas de determinado Complexo Portuario. O estudo de
demanda da modelagem da concessao informa que a demanda macro foi estimada
com base nos seguintes estudos:

= Plano Nacional de Logistica Portudria — PNLP (2019), atualizacdo da projecao
de demanda e carregamento da malha (ano base 2018);

= Plano Mestre do Complexo Portuario de Paranagud e Antonina — 2018 (ano
base 2016);

= Arrendamentos estruturados pela EPL no escopo do Porto de Paranagua:
PARQ9, PAR14, PAR15, PAR50, PARO1, PAR32 e PAR12;

= Estatisticas de movimentagdo disponibilizadas pela APPA;

= Anudrio Estatistico da ANTAQ;



= Plano de Desenvolvimento e Zoneamento do Porto de Paranagua e Antonina
(PDZ - 2019).

A demanda micro foi identificada por meio da divisao de mercado entre os
participantes, pois, conforme exposto no estudo de demanda da modelagem da
concessao, os documentos oficiais de planejamento tratam apenas da demanda
macro.

O terceiro item relevante que compdem a projecdo do fluxo de caixa refere-se as
despesas ou custos incorridos ao longo do prazo da concessao, que inclui a despesa
operacional ou Opex (Operational Expenditure). Os principais componentes do Opex
estao relacionados a dragagem de manutengao, a mobilizagao da dragagem, ao Servigo
de Trafego de Embarcacdes (ou Vessel Traffic Service —VTS) e ao projeto de sinalizacdo
e balizamento.

A estimativa da despesa de capital ligada a investimentos em melhorias e ampliacdes
de capacidades do empreendimento é denominada®’ de Capex (Capital Expenditure),
guem também é um item que compdem a projecao do fluxo de caixa da concessdo.
Por se tratar de uma concessdo de canal de acesso, pode-se inferir que o servico de
engenharia de dragagem é o item mais relevante do Capex.

A obra ou o servico de engenharia de dragagem pode ser de dois tipos: de implantacdo
ou de manutencdo. O primeiro tipo, que compdem o Capex, consiste na implantacao
de um determinado gabarito geométrico (profundidade, largura e taludes). Acarreta
grande volume de servico, uma vez que ha a necessidade de acomodacgdo do terreno
ao gabarito imposto. O segundo tipo, que inclui o Opex, é realizado com a finalidade
de manter o gabarito geométrico ja existente e licenciado. Sua periodicidade varia em
funcdo do tempo de assoreamento do material dragado. Dessa forma, deve-se avaliar
a periodicidade mais adequada da dragagem de manutencdo de forma a evitar a sua
realizacdo com uma frequéncia acima ou abaixo do necessdrio. Atualmente, a APPA
dispde de um contrato de dragagem de manutengdo continuada, por um periodo de
cinco anos, cuja vigéncia se encerra em meados de 2024.

O volume de dragagem e a frequéncia de intervengdes ao longo de toda a concessao
depende de estudo de volumetria, que toma por base batimetrias realizadas em anos
anteriores. Estudos de batimetria antigos podem apresentar parametros muito
divergentes da realidade. A situagao do solo pode estar significativamente diferente,
em termos quantitativos e qualitativos, do detectados na época em que o estudo foi
elaborado.

O servigo de derrocagem, devido a existéncia de um maci¢o rochoso que limita a
profundida na entrada da baia, conhecido como Pedra da Palangana, também pode
apresentar relevancia. Conforme o estudo de engenharia do EVTEA, ha uma obra de
derrocamento atualmente em curso que tem o objetivo de remover 22 mil m? de

47 Conforme defini¢do do Guia Geral de Analise Socioecondmica de Custo-Beneficio de Projetos de Investimento
em Infraestrutura.
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rocha, o que representa cerca de 10% do volume total do maci¢o. Ha a estimativa de
gue a cota maxima de dragagem alcangara a profundidade de até 15,6m DHN ao final
da realizagao do servico, em meados de 2022. O contrato de concessao prevé a
remogao de rochas até a profundidade nominal de 18m DHN, em darea mais
abrangente.

Quanto aos investimentos programados, ha a previsdao de realizagdo, nos dois
primeiros anos da concessdo, de servicos de dragagem de aprofundamento,
derrocamento, implantagao do sistema Vessel Traffic Service — VTS e atualizagao da
carta ndutica. A dragagem de implantagdo, aprofundamento e alargamento, sera
realizado nos bercos de atracacdo e bacia de evolugdo e no canal de acesso interno.

Os investimentos realizados por outros atores (arrendatdrios, autoridade portudria
etc.) também devem ser levados em conta para a realizacdo da estimativa dos
investimentos do empreendimento. O Capex pode ser superdimensionado caso o
estudo econb6mico-financeiro da concessdo do acesso aquaviario do Complexo
Portudrio inclua investimentos de responsabilidade dos arrendatarios de terminais
portudrios. O arrendamento do terminal PAR50, por exemplo, prevé investimentos
minimos em infraestrutura e equipamentos, em especial a construcdo de novo sistema
aquaviario contemplando dois novos bercos de atracacdo, além da execucdo de
dragagem de aprofundamento desses novos bercos.

Dessa forma, deve-se evitar que se inclua na modelagem da concessdo os servicos de
dragagem ja previstos nos contratos de arrendamentos e, também, que ocorra um
descasamento da execucdao dos investimentos realizados por diferentes atores,
evitando impacto na receita da concessdo. Também deve haver um planejamento,
realizado com base em informacGes completas e atualizadas, de todos os
investimentos que devem ser realizados e, também, uma clara atribuicdo de
responsabilidades a todos os atores, com o objetivo de evitar que ocorra desequilibrio
econdmico-financeira de uma das partes. Nesse planejamento deve-se priorizar os
gastos que mais impactam a performance do Complexo Portudrio.

A realizagao de dragagens de implantagao ndo previstas no Capex da modelagem ou,
por exemplo, de dragagens de manutencdo com periodicidade superior ao previsto no
Opex, possibilitaria a realizacdo de pedido de reequilibrio econémico-financeiro ou de
repactuacdo da concessdo, cuja aprovacao altera o valor presente liquido (VPL) do
Estudo de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental (EVTEA) aprovado inicialmente
para o empreendimento. Mantida a taxa de retorno (WACC) fixada para a concessao,
o VPL torna-se diferente de zero.

Essa situacdo foi encontrada em auditoria realizada pela CGU*, que teve como escopo
pedido de reequilibrio econémico-financeiro referente a investimentos realizados
entre 2010 e 2014, por arrendatario de terminal localizado no Porto de Salvador/BA,
cujo resultado logico foi a alteracdo do VPL do EVTEA do arrendamento portuario.
Nesse caso, para que o VPL retornasse ao valor inicial fixado para o empreendimento

48 Relatdrio CGU n? 201801599.
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(igual a zero), mantida a taxa de retorno (WACC) de 8,3%, o prazo da concessao deveria
ser reduzido ou o arrendatario do terminal portuario teria que assumir a obrigagao de
realizar contrapartida financeira ou investimentos adicionais.

Contudo, para a modelagem no canal de acesso do Porto de Paranaguad, esse risco sO
existiria caso fossem necessarios novos investimentos para a manutencao do nivel de
servico*® proposto inicialmente para o empreendimento. Caso se queira alterar o nivel
de servigo originalmente estabelecido, ha a previsao de utilizagdo do mecanismo de
Proposta Apoiada, conforme clausula 22.2.3 da minuta do contrato, a seguir descrito:

22.1. A Proposta Apoiada constitui mecanismo de flexibilizagdo
regulatoria cujo objetivo é permitir a manutengdo do equilibrio
econémico-financeiro do Contrato de Concessdo e da eficiéncia na
gestdo portudria ao longo do periodo da Concessdo.

22.2. A Concessiondria poderd, apoiada pela Administragdo do Porto,
por operador pré-qualificado no Porto Organizado ou por
prestadores de servicos de praticagem que atuam na Zona de
Praticagem (ZP) 17 - Paranagud e Antonina, apresentar Proposta
Apoiada a ANTAQ para:

(...)

22.2.3. Propor, por iniciativa propria ou em comum acordo com o
Poder Concedente, a realizagéo ou supresséo de obras, servicos ou
outros investimentos e acbes por parte da Concessiondria para o
atingimento de niveis de servigo distintos daqueles originalmente
estabelecidos no Anexo 1, que ndo possam ser parcial ou
integralmente amortizadas ao longo do prazo da Concessdo,

conforme andlise baseada em Fluxo de Caixa Marginal.

Dessa forma, como a revisdao dos parametros da concessdo ocorrem a cada cinco anos
contados da data de assuncdo, a modelagem inicial deve identificar os gargalos
operacionais e, consequentemente, as necessidades de investimentos para sua
corregao, com o objetivo de evitar atrasos ou diminui¢ao da performance do Porto nos
anos iniciais do empreendimento, os investimentos propostos devem ser necessarios
e suficientes para os niveis de servico pretendidos e que justificam a concessdo do
canal de acesso do Complexo Portudrio.

b) Risco daimprecisiao da taxa de retorno (WACC)

O WACC é o retorno minimo que todos os investidores esperam receber de forma a
remunerar o custo de oportunidade dos recursos aplicados. O custo de oportunidade
€ uma comparacdo de alternativas financeiras de riscos semelhantes (quanto o
investidor deixou de ganhar por ter aplicado seu capital em uma empresa em vez de
outra). O WACC também pode ser definido como a taxa de custo de capital®® utilizada

43 0 nivel de servigo corresponde aos requisitos técnico-operacionais e de qualidade da entrega dos servigos
ofertados pela concessionaria as embarcagdes que trafegam e permanecem no acesso aquaviario ao Porto de
Paranagua. Estabelece o Calado Maximo Operacional (CMO) e o tragado geométrico adequados do acesso
aquaviario ao Porto.

50 As expressdes custo de capital, taxa de desconto, taxa minima de atratividade ou taxa requerida de retorno sdo
usadas como sindnimos, significando o retorno minimo que remunera o risco do investimento.
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para descontar os fluxos operacionais futuros disponiveis esperados de caixa para o
momento atual (valor presente).

O fluxo de caixa estimado para a concessao deve remunerar o capital de terceiros
(dividas) e o capital proprios (acionistas). Dessa forma, a taxa de desconto deve refletir
o custo de capital de terceiros e o custo de capital proprio.

A defini¢ao do prego minimo da concessao é bastante sensivel a alteragdes da taxa de
desconto (WACC). Elevacbes no WACC reduzem o valor minimo da concessdo, e
diminuicdes aumentam o seu valor. O Relatério CGU n2 906303, de 30 de novembro
de 2021, demonstra a importancia da taxa de desconto na formagdo do prego minimo.
A equipe de auditoria realizou uma simula¢cdo com incrementos no WACC utilizado na
desestatizacdo da CODESA (9,2%). O resultado, a seguir descrito, demonstra a
sensibilidade do valor da empresa a pequenas alteracdes (0,2%) no WACC:

Tabela 4: Simulag¢do de sensibilidade do preg¢o minimo as varia¢ées do WACC

Incremento em .
WACC relaciio a0 WACC Valor da Er31presa Diferenga do P.rego
(RS mil) Base (RS mil)
base
10,2% 1,0% 655.717,00 - 63.824,00
10,0% 0,8% 667.775,00 -51.766,00
9,8% 0,6% 679.833,00 - 39.708,00
9,6% 0,4% 692.840,00 - 26.701,00
9,4% 0,2% 705.679,00 -13.862,00
9,2% 0,0% 719.541,00 0,00
9,0% -0,2% 733.427,00 13.886,00
8,8% -0,4% 747.377,00 27.836,00
8,6% -0,6% 762.320,00 42.779,00
8,4% -0,8% 777.561,00 58.020,00
8,2% -1,0% 792.802,00 73.261,00

Fonte: Relatério CGU n2 906303, de 30 de novembro de 2021.

A Nota Técnica Conjunta SEI n°® 02/2018/STN/SEPRAC/SEFE51 dispGe sobre a taxa de
desconto para os Estudos de Viabilidade de Terminais Portuarios qualificados no
ambito do Programa de Parcerias de Investimentos do Governo Federal. A referida
nota trata dos possiveis resultados da estimacdo incorreta do WACC, nos seguintes
termos:

57. Caso o WACC seja utilizado para remunerar o investimento em
ativos regulados, um risco fundamental é de que o valor estimado
esteja abaixo do nivel adequado, o que pode levar a um indesejdvel
subinvestimento em infraestrutura. Essa é uma falha regulatdria
que pode gerar graves efeitos adversos se afetar a confiabilidade ou
qualidade do servigo do setor de infraestrutura ao qual se aplica.

51 Essa nota foi elaborada para atender solicitagdo da Secretaria Especial do Programa de Parcerias de
Investimentos.
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58. Igualmente, na utilizagdo do WACC em modelagens nas quais a
proposta econémica, ofertada para um ativo objeto da Concessdo,
for a outorga a ser paga ao Poder Concedente, a subestimag¢éo do
WACC pode resultar em outorgas superestimadas, reduzindo a
atratividade pelo projeto e na postergagdo de investimentos em
infraestrutura essenciais para o crescimento econémico.

A Nota Técnica n? 182/2018/GP0O/SOG, de 26 de novembro de 2018, também trata do
impacto do custo de capital:

2.5. Estabelecer o custo de capital abaixo do custo de oportunidade
pode inviabilizar economicamente os novos investimentos. Tal fato
pode ocasionar maior pressGo sobre o empreendimento regulado,
causando uma redugdo de investimentos para niveis ndo
adequados e uma consequente degrada¢do da qualidade do
servigo prestado. Por outro lado, se a taxa de retorno é
superestimada ao considerar-se um risco maior que o daquele
realmente verificado, o investidor ira se apropriar de uma
rentabilidade superior ao custo de capital adequado, acarretando
uma distorgéo dos sinais de pregos, tanto para usudrios dos servigos,
como para investidores, resultando em uma alocag¢do sub-racional
dos recursos e baixos niveis de eficiéncia produtiva

A Nota Técnica Conjunta SEI n° 02/2018/STN/SEPRAC/SEFE definiu trés valores de
custo médio ponderado de capital, quais sejam: 8,75%, em casos de projetos de menor
risco; 9,38%, em casos de médio risco; e 10,02%, em casos de alto risco. Cabe ao drgdo
setorial responsavel pela licitagdo definir qual o WACC. Essa definicdo deve levar em
consideracdo os fatores que exercem influéncia sobre o nivel de incerteza associado
ao certame, conforme descrito:

186. O grau de incerteza em torno da determinagdo do WACC
apropriado pode variar dependendo da natureza de diferentes
projetos. Sendo assim, a escolha do valor mais adequado para cada
ativo (ou grupo de ativos) a ser concedido é prerrogativa do orgéo
setorial responsdvel pelo processo licitatério, sendo que o estudo
recomenda que a decisGo em cada projeto leve em consideragdo
fatores que exercam influéncia sobre o nivel de incerteza associado
ao certame, tais como:

a) qualidade e estabilidade da regulagdo setorial;

b) nivel e fluxo de investimentos exigidos (alto capex x baixo capex);
c) incertezas na implantagdo e operag¢Go do projeto (greenfield x
brownfield), tais como riscos de demanda, prazos para obtengdo de
licengas e autorizagdes, e incertezas em relagdo aos seus custos e
tempo de execugdo dos investimentos;

d) peculiaridades do projeto em relacdo aos assemelhados; e

e) outros fatores que possam influenciar o nivel de incerteza
associado ao certame, inclusive fatores associados a conjuntura
econdémica.

O nivel de fluxo de investimentos é um fator de incerteza que deve ser levado em
consideracdo na decisdo de qual WACC sera utilizado no empreendimento e que sua a
correta definicdo é fundamental para a precificacdo do preco minimo da licitacdo da
concessdo da via de acesso aquaviario do Complexo Portudrio. Contudo, o WACC na
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Nota Conjunta SElI n° 02/2018/STN/SEPRAC/SEFE foi estimado com base em
parametros para a concessao de arrendamentos portuarios, o que difere da concessao
de um porto organizado ou de seu canal de acesso. Dessa forma, as taxas de desconto
previstas na referida nota podem nao estar de acordo com os parametros utilizados na
referida Nota Conjunta ou podem estar desatualizadas.
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Capex
super/sub
dimensionado

Capex

WACC
superestimado
ou subestimado.

Fonte: Elaborado pela CGU.

Quadro 8 — Cenario para os riscos de valoragao dos ativos.

- Previsdo de investimentos acima
das reais necessidades de
manutengao da performance do
Complexo Portudrio.

- Previsdo de utilizacdo de
equipamentos de dragagem
inadequados aos objetivos e
metas da concessdo.

- Estudos de batimetria antigos
que apresentam  parametros
muito divergentes da realidade.

- Necessidade de realizagdo de
investimentos ndo previstos.

- Inconsisténcias nos valores de
referéncia dos investimentos com
pregos.

- Custos de mobilizagio e
desmobilizacdo de equipamentos
de dragagem elevados.

- Ocorréncia de investimentos nao
programados (repetido com o
quarto item).

WACC estimado que nao
represente o custo de capital
efetivo do empreendimento.

- A caracterizagdo da necessidade de realizagdo de
investimentos ndo programados; a utilizagdo de
equipamentos inadequados aos objetivos e metas
da concessio podem gerar desequilibrio
econOmico-financeiro e, consequentemente,
pedidos de reequilibrio do contrato.

- O volume de dragagem, e a sua frequéncia,
maiores do que o previsto inicialmente na
modelagem da concessao, podendo gerar pleitos
de readequacdo do equilibrio econémico-
financeiro do contrato de concessao.

- Fixacdo dos valores dos custos de dragagem
acima do necessario para a realizagao da obra ou
servico de engenharia, impactando a estimativa
de investimentos programados para o
empreendimento.

- A ocorréncia de investimentos ndo programados
pode resultar em pedido de reequilibrio
econOmico-financeiro ou de repactuacdao da
concessao.

- Reducao de investimentos e,
consequentemente, degradac¢do da qualidade do
servigo prestado.

- Apropriacdo pelo concessiondrio de uma
rentabilidade superior ao custo de capital
adequado.

- Definicdo do preco minimo da concessdo em
nivel superior/inferior ao adequado, no caso de
estimativa da taxa de desconto (WACC)
abaixo/acima do adequado ao empreendimento.

- Planejamento, realizado com base em informacdes
completas e atualizadas, de todos os investimentos que
devem ser realizados.

- Avaliagdo prévia dos equipamentos de dragagem mais
adequados aos objetivos da concessao.

- Utilizagcdo de valores de referéncia dos investimentos
obtidos em sistemas oficiais de custos, com data mais
proxima possivel da data-base do edital de concessao.
- Utilizacdo de informagdes constantes de sistemas
oficiais de custos, a exemplo do Sistema Nacional de
Custos e indices da Construcdo Civil (Sinapi) e do
Sistema de Custos Referenciais de Obras - SICRO, com
as adaptagdes julgadas necessarias ao caso concreto, e,
em caso de impossibilidade na adogdo desses sistemas,
utilizacdo de fontes alternativas como referéncia de
precos de mercado.

- Aplicacdo de BDI reduzido aos custos de mobilizagao
e desmobilizacdo quando representam parcela
consideravel do valor final estimado da obra, como é o
caso de obras de dragagem.

- ldentificacdo de gargalos
consequentemente, das
investimentos para sua corregao.
Realizagdo de estudo para verificagdo se os WACC'’s
previstos na Nota Conjunta SEI n°
02/2018/STN/SEPRAC/SEFE sdo adequados para o
empreendimento.

operacionais e,
necessidades de



8. Riscos de demanda e de financiabilidade do projeto

Neste item serdo discutidos os riscos de demanda, decorrentes da evolucdo do porte
das embarcacdes direcionadas ao porto, como ainda os riscos relacionados a
modelagem financeira do empreendimento.

a) Risco de demanda

O risco de demanda em func¢do da evolucdo do porte dos navios pode tornar o porto
obsoleto e, por consequéncia, deste perder sua competitividade ou, de outra forma, o
risco de o fluxo de carga para o Complexo Portuario diminuir. A projecao da demanda,
ou do fluxo de carga, é uma variavel fundamental da modelagem financeira do projeto
gue consta do estudo de mercado elaborado pela EPL. Esse estudo informa que as
principais cargas movimentadas no Complexo Portudrio de Paranagud e Antonina, no
exercicio de 2020, foram os granéis solidos (65,05%), a carga conteinereizada (17,8%),
os granéis liquidos e gasosos (13,5%).

As projecoes de demanda realizada pela EPL foram divididas em analise de demanda
macro e analise de demanda micro. Na analise de demanda macro, buscou-se identificar
como as cargas produzidas e consumidas no pais sdo escoadas pelos portos brasileiros,
0 que corresponde ao cenario de competi¢cdo interportudria. Na demanda micro,
buscou-se identificar como as cargas destinadas a um determinado Complexo Portudrio
sao distribuidas entre os terminais existentes, que corresponde ao cenario de
competicdo intraportuaria.

A projecdo de demanda foi realizada para o periodo de 2022 a 2048 para varios
produtos, especificando os valores estimados por tipo de navegacdo (longo curso e
cabotagem) e de acordo com os cendrios otimista, pessimista e tendencial. Essa
demanda estimada tem reflexos financeiros no fluxo de caixa do empreendimento, pois
suas receitas dependem da incidéncia de tarifas sobre a movimentagao de cargas do
porto. Caso as premissas da demanda se configurarem muito otimistas e nao se
confirmarem, hd vera desequilibrio econ6mico-financeiro e, consequentemente,
necessidade de renegociacdo do contrato de concessao.

Varios fatores podem influenciar as projecdes de demanda. Um desses fatores esta
relacionado com a evolucdo dos navios. O porto pode perder competitividade caso o
Calado Maximo Operacional (CMQO) previsto ndo suporte o trafego de novos modelos de
embarcagoes. As caracteristicas de o mercado de transporte maritimo comportar-se
como monopdlio natural e a existéncia de economias de escala podem incentivar a
maior utilizacdo de modelos de navios que exigem um calado mais profundo, ou seja, a
substituicdo de navios de menor por de maior porte.

Caso o Porto de Paranagud ndo esteja adaptado a essas mudancas no mercado, pode
ocorrer uma diminuicdo na sua demanda e reducao de suas receitas, com impacto no
fluxo de caixa do empreendimento. Essa situacdo poderd demandar novos
investimentos para que os parametros de dimensionamento sejam alterados para se
adaptarem a novas dimensdes de embarcacoes.



As condigdes do calado operacional do Porto de Paranagua sao limitadas em fungao das
condicOes de navegabilidade, acarretando perdas de competitividade em relacdao aos
portos do entorno. Um desses portos citados é o Porto de Santos que, a partir de 2021,
foi homologado para receber navios de maior porte, conforme disposto no estudo de
engenharia elaborado pela EPL:

A homologag¢do para que o Porto de Santos possa receber os navios de
366m de comprimento (LOA), da classe New Panamax, em fevereiro de
2021, abriu espago para o aumento da frequéncia desses navios na costa
leste da América do Sul. Num cendrio de longo prazo, existe a expectativa
de que navios ainda maiores, com LOA de até 400m, passem a frequentar
a costa brasileira.

Ndo hd duvidas de que os portos brasileiros precisam adotar medidas para
melhorar suas produtividades, de modo a integrar essa nova cadeia
logistica. O navio de 366m de LOA é, portanto, uma realidade, e portos
que ndo estiverem aptos a recebé-lo perderdo em competitividade. A titulo
de exemplo, o Porto de Itajai adotou diversas medidas para melhoria de
sua infraestrutura de acesso aquavidrio. Dentre as mais relevantes,
destacam-se a obra da 19 Fase da Bacia de Evolugdo 2 e adequagées na
estrutura do Molhe Norte, obras concluidas em 2019. Atualmente, o
complexo é capaz de receber navios de até 350m de LOA.

Embora o Porto de Paranagud possua autorizagdo para receber navios de
até 368m de comprimento e 51m de boca, as condicbes de calado
operacional sdo bastante limitadas em fun¢do das condicbes de
navegabilidade do acesso aquavidrio, acarretando perdas de
competitividade em relagéo aos portos do entorno.

O Porto de Paranagud necessita de obras de dragagem de aprofundamento para
viabilizar operagdes de navios com calados maiores como, por exemplo, os navios da
classe New Panamax, que operam com um calado em torno de 15,2 metros. Conforme
disposto no estudo de engenharia, os projetos conceituais elaborados foram concedidos
para que o Porto possa receber navios conteineros, graneleiros e tankers de maiores
calados a partir de 2028. Dessa forma, se a concessionaria atingir o CMO previsto nos
estudos, diminuird a possibilidade de haver defasagem competitiva e,
consequentemente, o risco de demanda relacionado a evolucdo dos navios sera
mitigado.

b) Financiabilidade do Projeto

A demanda prevista para o empreendimento, e consequentemente as receitas
estimadas, tém grande influéncia na estruturacdo financeira do empreendimento, pois
as receitas do fluxo de caixa dependem da passagem didria dos usudrios pelo porto e
devem ser suficientes para fazer face aos custos do empreendimento e gerar o interesse
do mercado pela concessao. Como o risco da demanda estd concentrado na empresa
concessiondria, quando a rentabilidade do empreendimento é considerada mais volatil
devido as incertezas referentes as receitas do projeto, o risco dos credores torna-se
maior e, como resultado, o custo do financiamento mais elevado.

Os projetos de concessdo, por sua propria natureza, costumam ter altos custos de
manutencdo (Opex) e exigem grande quantidade de investimento (Capex). Os recursos
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necessarios para suportar esses custos de manutengao e os investimentos tém origem
no capital préprio (equity), dos sécios na empresa concessionario, ou de capital de
terceiros, por meio de financiamentos de longo prazo. Esses financiamentos podem ser
realizados por meio de empréstimos bancarios ou por meio do mercado de capitais, com
a emissdao de debéntures, por exemplo. As dividas contraidas devido a empréstimos
bancarios contratados podem ser securitizadas, ou transformadas em titulos, que
também podem ser comercializados no mercado de capital.

Conforme Siffert Filho, Puga e Ferreira (2021), o financiamento por meio de divida e via
empréstimos bancarios tende a ser mais adequado durante a fase de implantacao, no
caso dos projetos greenfield (plantas novas), ou durante o primeiro ciclo de
investimentos, em projetos brownfield (modernizagdo de plantas existentes). Dessa
forma, para a concessdao do canal de Porto, que pode ser considerado um projeto
brownfield, a utilizacdo de empréstimos bancdrios seria mais adequada que a emissao
primaria de debéntures para comercializacdo no mercado de capitais. As taxas e prazos
da divida a ser contraida para a realizacdo do projeto precisam estar bem estimados,
para que os participantes fagcam suas ofertas no leildo, pois as receitas projetadas tém
gue ser suficientes para arcar com os pagamentos de juros e amortizacoes da divida.

No Brasil, o funding de projetos de infraestrutura €, em média, composto de 75,4% de
dividas e 24,6% de equity, conforme mostrado na Tabela 5. Os bancos publicos (BNDES
e Caixa) sdo as principais fontes de financiamento via divida, conforme observado a
seguir:

Tabela 5 - Composi¢ao do funding da infraestrutura* no Brasil (% do investimento).
2012 2013 2014 2015 2016  Média

Equity (ac6es e lucros retidos) 34,0 19,7 10,3 23,0 36,1 24,6
Divida 66,0 80,3 89,7 77,0 63,9 75,4
BNDES 37,8 49,4 53,9 44,2 24,5 42,0
Caixa 7,8 8,2 15,4 12,7 15,4 11,9
Bancos Comerciais + outros 11,8 12,3 4,2 4,2 51 7,5
Debéntures corporativas 3,1 3,3 5,5 5,6 6,8 4,9
Debéntures de infraestrutura 2,0 3,4 4,6 4,2 4,6 3,8
IFDs Multilaterais 1,6 1,6 3,4 3,5 4,2 2,9
FI-FGTS 2,0 2,1 2,7 2,5 3,1 2,5
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Siffert Filho, Puga e Ferreira (2021).
*Ndo inclui os dados do setor de telecomunicagGes.

Os financiamentos podem ser do tipo corporate finance ou do tipo project finance. No
corporate finance os empréstimos contraidos pela concessionaria sdo acrescidos as
demais obrigagdes da empresa, afetando sua capacidade de crédito. Por outro lado, no
project finance, as obriga¢des assumidas no financiamento e os ativos da concessao sao
contabilizados no balango de uma sociedade com personalidade juridica distinta
daquela das empresas adjudicatarias da licitacdo da concessdo. Essa pessoa juridica,
denominada de Sociedade de Propdsito Especifico (SPE), constituida na forma de
sociedade por acdes, ird captar os recursos para financiar o empreendimento. A minuta
do contrato (Cladusula 1.1.1.52) prevé a formagdao de uma SPE constituida pela
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adjudicataria®? do leildo, sob a forma de sociedade por ac¢bes, que celebrara o contrato
de concessao com o Poder Concedente, na qualidade de Concessionaria.

Como o capital da SPE é economicamente separado do capital das empresas que a
compdem, denominadas de empresas controladoras ou patrocinadoras (sponsor®3),
evita-se a contaminag¢dao do balango dos acionistas com o da SPE. Na hipdtese de
insucesso da concessdo, os balancos das empresas patrocinadoras ndo serdo
diretamente afetados.

Os projetos de infraestrutura tendem a mobilizar diversos atores: Poder Concedente,
investidores, construtores, fornecedores de insumos, operadores do servico,
instituicdes financeiras, seguradoras, érgdos de controle, entidades de protegao
ambiental. A existéncia de desses atores exige regras claras para que os objetivos do
empreendimento sejam atingidos. Conforme Siffert Filho, Puga e Ferreira (2021), o grau
de sucesso do projeto depende de um arranjo institucional®® que reduza o grau de
incerteza do projeto, com a alocagao de recursos em investimentos de longo prazo
demandando uma institucionalidade, contendo regras bem definidas e que reduzem o
grau de incertezas no setor. Nesse contexto, a modelagem do projeto, o tipo de leildo e
os contratos de concessdao definem os graus de sucesso e de eficiéncia de um
investimento em infraestrutura, assim como a sua financiabilidade.

Quanto a questdo da financiabilidade, cabe destacar que o project finance requer uma
estruturacdo complexa envolvendo varias negociagGes entre as partes envolvidas
(socios, credores, seguradoras, entidades governamentais, fornecedores, clientes etc.).
O resultado dessas negociacOes gera uma estrutura de compartilhamento de riscos e
garantias, que ficam expressos em diversos instrumentos juridicos. Essa complexidade
relacionada ao financiamento somada aos altos custos de manutencdo e investimentos
demandados poderdo levar a reducdo do interesse do mercado pela concessao.

Quanto a SPE, observa-se que ela pode ser constituida, além das empresas
patrocinadores (sponsors), por empresas prestadoras de servicos e construtoras®.
Nessa situacdo, ha o risco de sobrepreco dos servicos prestados a SPE quando existem
sécios que, ao mesmo tempo, participam como fornecedores ou construtores no
empreendimento, caracterizando uma situacdo de conflito de interesses dentro da
propria sociedade.

O Tribunal de Contas da Unido, em auditoria realizada com o objetivo de avaliar os
instrumentos e mecanismos de planejamento, gestao em controle utilizados por Furnas

52 proponente vencedora do Leildo, a quem foi adjudicado o seu objeto.

53 Conforme TC 018.337/2013-9, que resultou no Acérdio n? 2919/2021 — TCU — Plendrio, o patrocinador (sponsor) é
0 participante com maior interesse na realizagdio do empreendimento, inerente a sua area de negdcio Nos
financiamento concedidos pelo BNDES, é comum a exigéncia de aportes de capital, equipamentos ou garantias pelo
patrocinador, posto que ele deve garantir a viabilidade o sucesso do projeto por meio do seu comprometimento.

54 0 arranjo institucional abrange a capacidade dos governos nacionais e locais de originar projetos sustentaveis, em
termos econdémico-financeiros e socioambientais, com estabilidade das condi¢Oes juridicas e normativas, e de
promover a sua regulagdo contratual.

55 Conforme TC 018.337/2013-9, que resultou no Acérddo n2 2919/2021 — TCU — Plendrio, os construtores (epcistas)
sdo responsaveis pela engenharia, aquisigdes e construgdo (engineering, procurement and construction — EPC) dos
ativos do projeto.

80



Centrais Elétricas S.A., para garantir o alcance dos objetivos e os resultados com
empreendimentos estruturados sob a forma de Sociedades de Propdsito Especifico
(SPE), por meio do Acérddo n2 2322/2015 - Plenario, determinou que:

9.1.3. com base em seu direito de fiscalizar as sociedades das quais
participa (art. 109, inciso Ill, da Lei 6.404/1976), (i) elabore
regulamentagdo interna sobre mecanismos de controle a serem exercidos
por Furnas nos casos de SPE em que sdcios também atuam como
fornecedores; e (ii) adote, nos casos das SPE em que sdécios atuam ou
tenham atuado como fornecedores de bens e servigos, medidas concretas
de identificagdo e mitigagdo de riscos, incluindo, dentre outras, a
promogdo de verificagdes, fiscalizagées e auditorias nos contratos
eventualmente firmados, abrangendo o exame de seus valores e a
compatibilidade com os precos de mercado, de suas condigoes,
acréscimos e aditivos, além da regularidade de sua execugdo fisico-
financeira;

Nessa situagdo em que os sponsors, diretamente ou por meio de empresas do mesmo
grupo econOmico, tém o duplo papel de acionistas e de prestador de servico, hd o
recebimento de fluxos de dividendos associados ao desempenho do projeto e de
receitas referentes a prestacdo de servicos, execucao de obras ou vendas de produtos a
SPE. O acionista pode atuar buscando maximizar suas receitas com a venda de bens e
servicos, mesmo que em prejuizo de seu retorno como acionista, o qual € compartilhado
com os demais sécios. Essa situacdo caracteriza um problema de partes relacionadas.

Também pode ocorrer o problema do winner curse, que é uma estratégia oportunista
em que o licitante adota valores muito otimistas para variaveis criticas do projeto
(demanda, por exemplo). Isso ocorre porque um acionista pode obter um lucro na
construcdo que compense prejuizos da SPE. Os demais acionistas, o poder publico e os
usuarios da concessdo sairdo prejudicados. Uma proposta para mitigar a estratégia
winner curse é desqualificar propostas que n3do sdo sustentaveis no longo prazo.

Quando o comportamento oportunista tem como causa uma proje¢ao de demanda
otimista, pode-se, como proposta de mitigagao, estabelecer e garantir um valor
presente liquido da receita a concessiondria. Siffert Filho, Puga e Ferreira (2021)
sugerem a possibilidade de se introduzir inova¢des nos contratos, sendo uma delas a
chamada para os ofertantes, tendo por base o menor Valor Liquido Presente da Receita
(VPPR), por meio da qual procura-se garantir esse valor ao vencedor, ajustando, se for
0 caso, continuamente o prazo do contrato, de modo a eliminar o risco de demanda. Se
a demanda ficar abaixo da prevista na projecdo de menor VLPR, amplia-se o prazo do
contrato. O contrato termina quando o VLPR é atingido. Esse procedimento visa eliminar
o prémio de risco que se coloca nas ofertas, bem como reduzir a possibilidade de
comportamento oportunista.
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Tema Risco
Risco de
» Oportunidade,
Evolugdo ~
. evolugdo  dos
dos navios .
navios do
Projeto
Risco de
Financiabilidade
do Projeto
Modelagem Risco . de
" . Estratégia
financeira

Oportunista

Risco de partes
lacionadas

Fonte: Elaborado pela CGU.

Quadro 9 — Cenario para os riscos de demanda e de financiabilidade.

Causa
Competicdo interportuaria e
falta de investimentos em

infraestrutura adequada para
acompanhar a evolugdo dos
modelos de navios.

Complexidade relacionada ao
financiamento somada aos altos
custos de manutencdo e
investimentos demandados

Um licitante pode adotar
estratégia oportunista  de
propor valores muito otimistas
para varidveis criticas do
projeto, caracterizando o
problema do winner curse.

Existéncia de sécios na SPE que

também atuam como
fornecedores ou como
construtores no

empreendimento,
caracterizando uma situagao de
conflito de interesses dentro da
propria sociedade

Consequéncia
O Porto de Paranagua torna-se
menos competitivo e, dessa forma,
pode ocorrer redugdo no seu fluxo de
carga e, consequentemente, nas
receitas previstas.

Pode gerar uma reducdo do interesse
do mercado pela concessao.

Os demais acionistas, o poder publico
e 0s usudrios da concessdao sairdo
prejudicados a prejuizos no balanco
da SPE e a ndo sustentabilidade

financeira da concessdo.

Um acionista pode atuar buscando
maximizar suas receitas com a venda
de bens e servigos, mesmo que em
prejuizo de seu retorno como
acionista da SPE, o qual ¢é
compartilhado com os demais sdcios.
Essa  situagdo caracteriza um
problema de partes relacionadas.

Proposta de Mitigacdo dos Riscos

Definir gatilhos para a realizagdo de novos investimentos

A existéncia de diversos atores exige regras claras para que os
objetivos do empreendimento sejam atingidos. O grau de sucesso
do projeto depende de um arranjo institucional que reduza o grau
de incerteza do projeto. Dessa forma, como forma de mitigagdo
de riscos, a modelagem da concessdo deverd dispor de regras
bem definidas, que reduzem o grau de incertezas no setor, e o
financiamento devera ser do tipo project finance, que requer uma
estruturacdo complexa envolvendo vdérias negociagdes entre as
partes envolvidas. O resultado dessas negocia¢cOes podera gerar
uma estrutura de compartilhamento de riscos e garantias.

Uma proposta para mitigar a estratégia winner curse é
desqualificar propostas que ndo sdo sustentaveis no longo prazo.
Ou proposta é o estabelecimento de um valor presente liquido da
receita a concessionaria

Como medidas de mitigacdo dos riscos pode ser adotada a
seguinte medida, conforme Acérddo TCU 2.322/2015-Plenario:
adogdo, nos casos das SPE em que sécios atuam ou tenham
atuado como fornecedores de bens e servigos, medidas concretas
de identificacdo e mitigacdo de riscos, incluindo, dentre outras, a
promocao de verificacdes, fiscaliza¢cOes e auditorias nos contratos
eventualmente firmados, abrangendo o exame de seus valores e
a compatibilidade com os pregos de mercado, de suas condi¢Ges,
acréscimos e aditivos, além da regularidade de sua execugdo
fisico-financeira.



9. Riscos geologicos

Segundo defini¢do apresentada por Cerri e Amaral (2013)°®, risco geoldgico refere-se a
uma “situagdo de perigo, perda ou dano, ao homem e as suas propriedades, em razao
da possibilidade de ocorréncia de processo geoldgico, induzido ou nao”, com os
processos geolégicos fazendo parte da dindmica natural do planeta, ou seja, sua
ocorréncia independe da presenca do homem.

Carvalho (1998)°7 faz uso do conceito do risco geotécnico como a consequéncia ou dano
esperado de eventos aleatdrios associados a processos de instabilizagdo de macigos
naturais, artificiais ou em obras geotécnicas. Tais riscos geralmente sdao apresentados
como geoldgico-geotécnicos uma vez que a ocorréncia de um pode ser progndstica da
ocorréncia do outro.

a) Assoreamento e outros possiveis riscos geologico-geotécnicos

O processo de assoreamento em portos pode ser descrito como a acumulacdo de
sedimentos em meio aquoso, ocorrendo quando a for¢a do agente transportados (curso
d’agua) é sobrepujada pela forca da gravidade ou quando a supersaturacdo das aguas
permite a deposicao de particulas sélidas.

O assoreamento é considerado um processo geoldgico, induzido ou ndo, que representa
situacdo de perda ou dano a infraestrutura aquaviaria, ou até mesmo situacdo de perigo
a seguranca da navegagdo. Logo, tal processo se enquadra no conceito de risco
geoldgico.

A infraestrutura de acesso aquaviario aos portos de Paranagud e Antonina esta situada
em uma regido estuarina. A definicdo de estuarios é sintetizada por Rutyna et al (2021)°8
como sendo “feigdes de transi¢cdo entre o continente e o oceano, originados pela criagao
de um espago de deposicdo por processos de erosao, principalmente fluvial, no qual o
rapido preenchimento no tempo geoldgico se da pela interagao entre os processos
hidrodinamicos, como a descarga dos rios, ondas e marés”.

Por essa definicdo é possivel compreender que o risco geoldgico imposto ao acesso
aquaviario aos portos de Paranagua e Antonina é significativo e carece de adequada
abordagem técnica e contratual.

O conhecimento da natureza e da distribuicdo dos sedimentos de fundo nos estuarios
tém devida importancia para o planejamento de canais de acesso aos portos, bacias de
evolugao e bergos de atracagao, assim como para as obras de dragagens e areas de

56 Leando Eugénio Cerri e Claudio Palmeiro do Amaral. Riscos Geoldgicos. Geologia de Engenharia. ABGE (2013)

57 Celso Santos Carvalho. Gerenciamento de riscos geotécnicos em encostas urbanas: uma proposta baseada na
andlise de decisdo. 1996.

58 Assoreamento nas baias de Antonina e de Paranagua — PR: analise integrada das éreas fontes de sedimentacgdo e
obras de dragagem. Revista Brasileira de Geografia Fisica v.14, n2 (2021) 676-693.
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despejo, tendo em vista que a dinamica sedimentar determina a seguranca a navegacao
(Rutyna et al, 2021).

Os problemas de assoreamento costeira tornaram-se graves ao longo dos anos devido
ao aprofundamento de canais portuarios, como parte da expansdao e modernizagao dos
portos. Assim, estudos detalhados sobre dos problemas de assoreamento enfrentados
por portos costeiros se mostram Uteis ndo apenas para o plano de gestdao de dragagem
para os portos existentes, mas também para o planejamento novas localizagdes
portuarias ao longo da costa.

No ambito do Termo de Cooperacdo Técnica e Financeira n? 001/2012 — SEP/PR foi
desenvolvido modelo matematico de quantificagdo do assoreamento no acesso
aquaviario do Porto de Paranagua, datado de margo de 2014. O estudo contou com
ampla revisdao bibliografica das informagdes disponiveis nas bases de dados
(publicagOes, teses, relatérios de consultoria) e na biblioteca do INPH.

Mesmo dispondo de um relevante acervo bibliografico a respeito do Complexo
Estuarino de Paranagud, existem feicGes importantes na avaliacdo das taxas de
assoreamento para as quais na ocasido do estudo ndo se dispunha de informacgGes
suficientes para sua modelagem. Dentre as recomendacdes do trabalho foram previstas
melhorias na calibracdo e o emprego da modelagem para avaliacdo de outros tracados
do canal e da conveniéncia, ou ndo, do estabelecimento do canal do braco norte, a
serem implementadas a partir da disponibilizacdo de novas informacdes.

A realizacdo de modelagens quantitativas de fendmenos ciclicos, como é o caso do
assoreamento, enfrenta desafios relacionados a parametrizacdo e a completude dos
dados. Ha portos que nem sempre operaram com a mesma profundidade, o que oferece
parametros ndo lineares. No passado as profundidades e os volumes dragados eram
estimadas de forma mais imprecisa, com o volume transportado por viagens de draga
sendo parametro, ou utilizando técnicas mais rudimentares de batimetria, que
limitavam a drea levantada a alguns pontos ou linhas. Ndao havia muita tecnologia
disponivel, especialmente para levantamentos multifeixes com abrangéncia completa
do leito. Em alguns casos, ha lacunas de dados por perda de registros, decorrente das
transigOes sofridas pelo setor.

Ha fen6menos naturais que impactam os contratos administrativos cuja recorréncia
precisa ser estudada ao longo do tempo. Um exemplo disso foi experienciado na obra
de dragagem do PND 2 realizada no Porto de Santos, ocasido em que houve episddio de
ressaca maritima que ensejou pleito por parte da empresa contratada. A partir de dados
oceanograficos e estudos realizados foi comprovado que a ressaca ja estava
quantificada e, segundo a matriz de riscos do contrato, o evento nao seria considerado
uma excepcionalidade, dado o seu tempo de recorréncia. Para elucidar a
responsabilidade da Administracdo diante do conflito houve participagao da
procuradoria do DNIT e contribuigdo técnica da USACE (United States Army Corps of
Engineers).
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Compreender a tendéncia do processo de assoreamento no longo prazo é importante
para que fenOmenos sazonais estejam contemplados no calculo do CAPEX ou OPEX, na
hipétese de as dragagens de manutengdao serem contempladas neste ultimo.
Contratagdes subsidiadas por dados nado refinados, que ndo possibilitam a adequada
identificagdao de tais fendmenos, acabam incorporando riscos adicionais. As incertezas
advindas de um historico precario de dados devem ser consideradas na analise dos
riscos.

Para além da adequada estimativa do risco geoldgico a longo prazo, é cabivel a
identificacdo de alternativas de mitigagdo. Segundo Rutyna et al (2021) é necessario
desenvolver estratégias para a retengao de sedimentos nas areas fonte, a fim de garantir
a prosperidade das atividades portudrias nos préximos anos. Atuando nesse sentido, a
Portos do Parand e a Universidade Federal do Parana (UFPR) firmaram parceria para
monitorar sedimentos que descem da Serra do Mar com a chuva e assoreiam as baias
de Antonina e Paranagud®°.

Além do risco geoldgico, a concessdo da infraestrutura aquaviaria também envolve
riscos geotécnicos intrinsecos as obras de ampliacdo e aprofundamento estimadas no
CAPEX. Dentre estas obras ha previsdao de derrocamento de macigo rochoso conhecido
como Pedra da Palangana.

A adequada estimativa do custo de uma obra de derrocagem depende da confiabilidade
e completude dos dados geoldgicos e geotécnicos disponiveis, bem como do método de
execucgdo previsto.

Pequenos conjuntos de dados e as correspondentes incertezas sdo circunstancias
comuns na engenharia geoldgica. Nesse caso, por pequenos conjuntos de dados
entende-se o numero realmente pequeno de valores disponiveis, ou pequenos no
sentido de uma propor¢do amostra/volume. Ou seja, refere-se a tentativa de
caracterizar um volume grande de solo com um numero muito limitado de pontos de
dados, o que cria dois problemas fundamentais para a compreensao do risco.

O primeiro problema é imediato e diz respeito a realizacdo de analise e selecdo de uma
faixa de valores de input adequada. Em havendo apenas alguns pontos de entrada para
escolher é preciso determinar o ponto apropriado, considerado representativo das
condicdes do solo ou o0 que quer que esteja sendo caracterizado.

O segundo é menos imediato, mas muito importante, pois a resposta influenciara a
alocagao de recursos para mitigagao de riscos. Ao selecionarmos alguns valores sao
criadas suposicdes sobre esse intervalo de dados, o que interfere na andlise e na
quantificagdao do risco. Em ultima andlise, tais inferéncias também afetam a alocagao
dos recursos para a mitigacdo desse risco. Assim, existe uma linha que conecta a
incerteza, advinda das assung¢des sobre esse pequeno conjunto de dados, as analises e
quantificagdes de riscos, nos quais irdo se basear a alocagdao dos recursos para mitigar o

59 Fonte: https://www.ufpr.br/portalufpr/noticias/ufpr-fecha-parceria-com-portos-do-parana-para-monitorar-
sedimentos-que-descem-a-serra-do-mar-com-a-chuva/ Acesso em 08/04/2022
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problema. Em outras palavras, a forma como a incerteza é pensada influencia a forma
COmMo 0S recursos para mitigacdo de riscos sdo alocados — como tal, otimizar a alocacao
de recursos depende adequadamente da caracterizacdo da incerteza e da aplicacdo de
ferramentas analiticas apropriadas.®°

Diferentemente dos dados relativos ao assoreamento, cuja variacao deve ser observada
ao longo de um extenso intervalo de tempo, os dados que subsidiam as obras de
derrocamento e as dragagens de ampliacdo e aprofundamento podem ser obtidos por
meio de campanhas de investigagao. As investiga¢des inadequadas do local sdo
consideradas um dos principais contribuintes para o risco geotécnico. O recomendavel
é que se va até o limite do que se pode conhecer, uma vez que da auséncia ou
insuficiéncia de dados pode decorrer subestimativas ou superestimativas do CAPEX.

Obras de dragagem em ambiente maritimo, em que as for¢as da natureza, por sua
caracteristica intrinseca de imprevisibilidade, desempenham papel relevante, oferecem
riscos geoldgicos comparaveis aos das obras subterraneas de engenharia (KOCHEN,
2009)%,

As obras subterraneas, principalmente os tuneis, sdo as que mais exigem exatiddo das
investigacOes geoldgicas e geotécnicas e nas quais o conhecimento da geologia da area
a ser estudada é mais exigido®2.

Na infraestrutura de acesso aquaviario, assim como no tunel, o macico ndo é apenas um
material de construcdo, mas o principal material de construcdo cujas caracteristicas
mecanicas devem ser precisamente determinadas. Ha diferencas cruciais entre os riscos
de uma obra e de outra, sobretudo no que se refere as situacdes de perigo, perda ou
dano ao homem. Contudo, no tocante a previsibilidade de fatores geoldgicos e
geotécnicos é possivel extrair licdes advindas de contratos que envolvem construcdes
subterraneas.

Segundo Silva (2020), ainda que haja minuciosas investigacGes no local da obra antes da
contratualizagdo do risco geoldgico, elas podem ser insuficientes para detectar todas as
obstrugdes e dificuldades futuras, o que poe em risco a execugao dos projetos. No Brasil,
a realizacdo de obras publicas subterraneas enfrenta desafios, especialmente diante da
falta de padronizagdo do tratamento do risco geoldgico e da escolha da modelagem
contratual adequada para esses grandes projetos de infraestrutura.

b) Contratualizagao de riscos geoldgicos

60 Raymond Yost. Understanding Geotechnical Risk: A Structure for Uncertainly. “Small data sets and the
corresponding uncertaintly are common circumstances in geological engineering, which creates two fundamental
problemas in understanding risk. The first is somewhat immediate with respect to conducting na analysis and selecting
na apropriate value range of values for input. The second is less imediate, but ultimately far impotant, in that answer
will influence allocation of resources to risk mitigation. In Other words, how we think about uncertaintly influences
how we allocate resources to mitigation risks — as such, optimizing resources allocation depends on appropriately
characterization uncertaintly and appling appropriate analytical tools.” Disponivel em:
https://www.seequent.com/pt-br/compreensao-dos-riscos-geotecnicos-uma-estrutura-para-incertezas/

61 Roberto Kochen. Gerenciamento de riscos em obras subterrdneas de engenharia. Fonte:
http://www.brasilengenharia.com/portal/images/stories/revistas/edicao595/Art_construcao_civil.pdf

62 Fernando Olavo Francis e Hugo Céssio Rocha. Obras subterraneas Civis. Geologia de Engenharia. ABGE (2013)
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As principais referéncias bibliografias consultadas (Bueno, 2009 e Silva, 2020) ndo
abordaram os sistemas contratuais de parcerias publico privadas e concessbes que
envolvem obras de engenharia. H3, portanto, uma lacuna de conhecimento relacionado
a esta tematica que merece ser objeto de pesquisa. Para oferecer no¢des acerca da
contratualizagdao de riscos geoldgico-geotécnicos foi compilado histérico da evolugao
dos modelos contratuais e apresentados os instrumentos empregados
internacionalmente na definicdo e enderecamento dos riscos geoldgico-geotécnicos em
obras de tuneis.

b.1) Evolugdo dos modelos contratuais

No Brasil, durante muito tempo, o Direito da Construgao esteve vinculado ao Direito
Administrativo, em razao de ser o Poder Publico o principal contratante. Entre os anos
de 1940 e 1990, o modelo classico de contratagdo era o DBB (Design, Bid and Build), no
qual cabe ao empreendedor a responsabilidade pelo projeto, pela compra dos
equipamentos e pelo gerenciamento da execucdo, sendo, em ultima analise,
responsavel também pelo gerenciamento das diversas interfaces do empreendimento e
pelos principais riscos envolvidos. Nesse modelo ndo ha garantia por parte do construtor
em atender a utilidade final do projeto (garantia de fitness for the purpose). O DBB foi o
modelo adotado pela Lei n? 8.666/1993, com as seguintes espécies: empreitada por
preco unitario, empreitada por preco global e empreitada integral.

Bueno (2009) indica que as maiores criticas a utilizacdo desse método residem no
distanciamento entre o projeto e a construcao, e adoc¢ao de estimativas de prazo e custo
irreais. Esse cenario pode gerar aumento de prazo, que combinado a auséncia de um
limitador de custo eficaz, podem significar que o preco inicial indicado sofrera grande
numero de ajustes sequenciais em decorréncia de variacdes de escopo, atrasos,
auséncia de licencas, condi¢cdes geoldgicas adversas, problemas de interface entre
projeto e construgao e variagdes cambiais, dentre outros eventos. Por essa razao, sem
um grau maior de certeza especialmente quanto ao custo, o DBB ndo é um modelo
recomendavel para um empreendimento financiado no modelo project finance.®

Dos anos 90 em diante ocorreram mudancgas importantes no cenario da construcdo. A
primeira delas foi a criagdo ao Programa Nacional de DesestatizacGes (Lei n2
8.031/1990), sucedida por uma nova lei de licitacdes (lei 8.666/1993) e pela Lei de
Arbitragem (Lei n2 9.307/1996).

Nesse contexto, tendo por base as premissas do modelo project finance, o setor de
infraestrutura passa a adotar o sistema contratual Design-Build (DB), que é a base do
Engineering, Procurement and Construction (EPC®), oriundo do Direito Inglés, dirigido

83 Julio César Bueno. "Melhores Préticas em Projetos de Infraestrutura: Sistemas Contratuais Complexos e Tendéncias
num Ambiente de Negdcios Globalizado," LARES lares2009_218-382-1-rv, Latin American Real Estate Society (LARES).
2009.

64 0 EPC coloca a responsabilidade por todo o empreendimento com a construtora. Assim, como regra geral, qualquer
defeito relativo a um servigo que faga parte do escopo de trabalho da construtora, em principio, é de responsabilidade
da construtora. Mas a construtora podera eximir-se de responsabilidade conforme os limites previstos no contrato,
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as necessidades especificas de empreendimentos privados e ao atendimento das
expectativas firmes de retorno de investimento impostas pelos agentes financiadores.
Por esse modelo o empreendedor deve atender a finalidade ultima do projeto, além de
incentivar o Value Engineering.

A partir dos anos 2000 a experiéncia conduziu a busca por melhores formas de
gerenciamento dos pleitos e ao incentivo ao Value Engineering, ao mesmo tempo em
gue se incentiva a adogdo de padrdes internacionais, seja para o DBB, EPC ou outros
tipos de contrato, como o Contrato de Alianga.

Bueno (2009) destaca que um Contrato de Alianca “compreende uma série de diretrizes
de relacionamento que enfatizam a confianga, objetivos mutuos, negociagdes justas,
boa-fé, cooperacdao e compromisso firmes em relacdo ao empreendimento, na busca da
minimizagao de conflitos. Um aspecto importante da formacgdo de parcerias é a intengdo
das partes de compartilhar, sempre que possivel, os riscos relacionados as dificuldades
imprevistas (as perdas) e os lucros inesperados (os ganhos). Assim, ao erigirem um novo
tipo de estrutura (o Contrato de Aliancga), as partes trabalham de forma cooperativa e
transparente, e compartilham o sucesso ou o fracasso da implantacdo do
empreendimento, bem como a responsabilidade pelas decisGes e pelo gerenciamento
dos riscos. Esse objetivo é atendido, principalmente, pela formulacdo de uma
remunerac¢ao baseada na busca do melhor desempenho e aplicacdo de incentivos”.

Os livros FIDIC® (Fédération Internationale des Ingénieurs Conseils), forma padrido mais
comum de contratos internacionais de constru¢gdo no mundo atualmente, revelam
expectativas das partes em relagcdo a esses contratos. Segundo Vieira (2021), o sucesso
dos contratos FIDIC pode ser atribuido a abordagem equilibrada em relagdo aos papéis
e responsabilidades das partes, assim como quanto a alocacdo e gerenciamento de
riscos.

b.2) O Livro Esmeralda da FIDIC e a utilizacdo do GBR

por exemplo se comprovar ser o defeito decorrente de uma ingeréncia indevida do empreendedor no design ou na
execugao dos servigos.

65 (i) Livro Vermelho (Condi¢Bes Contratuais para Trabalhos de Constru¢gdo — Recomendadas para Trabalhos de
Construgdo e Engenharia Projetados pelo Dono da Obra): é o padrdo mais utilizado, que prevé as condigbes de
contrato quando o projeto é realizado pelo Dono da Obra; (ii) Livro Rosa ou Livro Vermelho MDB (Banco Multilateral
de Desenvolvimento): é essencialmente uma emenda ao Livro Vermelho, com condi¢8es especificas para projetos de
desenvolvimento financiados por bancos multilaterais de desenvolvimento; (iii) Livro Amarelo (Condi¢des
Contratuais para Instalagdes e Concepgdo Construgdo — Recomendadas para Instalagdes Elétricas e Mecanicas e para
Trabalhos de Construgdo e de Engenharia Projetados pelo Empreiteiro): estabelece as condi¢gdes de contrato de
trabalhos elétricos e mecanicos e para obras projetadas pelo Empreiteiro; (iv) Livro Prata: (Condigdes Contratuais
para Projetos EPC/Turnkey): adequado para os casos em que os riscos de desenvolvimento e execugdo do projeto sdo
alocados para o Empreiteiro; (v) Livro Branco (Modelo de Contrato de Prestagdo de Servicos — Entre Cliente e
Consultor): forma de contrato adequada para consultoria; (vi) Livro Azul — Verde (Modelo de Contrato FIDIC para
Trabalhos de Dragagem e Recuperagdo de Solos): em geral, o Dono da Obra é responsavel pelo projeto; (vii) Livro
Verde (Modelo Curto de Contrato): recomendado para projetos de baixo valor (até U$500,000.00). E mais adequado
para trabalhos simples, repetitivos ou de curta duragdo. Em geral, o projeto é fornecido pelo Dono da Obra, mas este
tipo de Contrato também pode ser utilizado quando o projeto é feito pelo Empreiteiro. (Vieira, 2021) (viii) Livro
Esmeralda: parte da possibilidade de que as partes estabelegam um padrdo de responsabilidade sobre as questdes
geotécnicas e geoldgicas de forma individualizada e especifica, a partir de uma decisdo informada.
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No campo das responsabilidades geoldgica e geotécnica os modelos DBB e EPC sdo
insuficientes. Sdo possiveis de se implementar, mas ndo apreendem todas as nuances
necessdarias ao desenvolvimento de projetos com grandes desafios geotécnicos e
geoldgicos. Dai a vinda do modelo consagrado no The Emerald Book, da FIDIC, que parte
da possibilidade de que as partes estabelecam um padrao de responsabilidade sobre as
guestdes geotécnicas e geoldgicas de forma individualizada e especifica, a partir de uma
decisdo informada.

O Geotechnical Baseline Report (GBR) pretende suprir o ambiente de supressdo de
informacdes que existe nos dois modelos permitindo que as partes se debrucem sobre
os desafios reais que existem e que, a partir desse olhar, decidam sobre os limites de
suas responsabilidades individuais: até onde o contratante quer ou pode ir, até onde o
contratado esta disposto ou possui limite e folego para ir.

Segundo Essax (2021), o histérico de desenvolvimento do GBR nos EUA remonta a
década de 70, em decorréncia do aumento dos processos judiciais em relagdo a
construgao de tuneis, o que fez com esse setor ganhasse com uma ma reputag¢ao. Em
1974, por meio de relatério da US National Committee on Tunneling Technology foi
identificado que existia uma relacdo entre o percentual investido em investigacGes
subterraneas e os processos judiciais. Recomendou-se que deveria ser gasto até 3% do
custo estimado da construcdo para realizar investigacoes de subsuperficie e se esse
investimento fosse inferior a 1% haveria uma altissima chance de que houvesse
processos na justica, que teriam impacto significativo no projeto.®®

No final da década de 80 a Underground Technology Research Council (UTRC) elaborou
dois documentos: “Avoid and Resolving Disputes During Construction” e “Avoinding and
Resolving Disputes in Construction”. Esses documentos abordam quatro praticas
contratuais importantes para tratar das incertezas na construgdo subterranea, quais
sejam:

= Cldusulas de condigdes locais divergentes (Differing Site Conditions Clause);
= Relatério de base geotécnica (Geotechnical Baseline Report - GBR);

» Documentacdo de base de licitacdo (Escrow Bid Documentation);

= Conselho de revisdo de litigio (Dispute Review Board).

Dentre estas praticas o GBR e o Dispute Review Board receberam destaque. A Ultima
revisdao do GBR foi editada em 2007 e seus principios podem ser aplicados em diferentes
tipos de construgdes realizadas em subsuperficie, nas quais ha certo grau de incerteza.

O GBR consagra o conceito de Differing Side Condition (DSC), cldusula contratual
desenvolvida a partir de um conflito de ideias entre direito americano e inglés. E natural
supor que por existir sistema juridico semelhante entre os dois paises eventuais decisdes
seriam convergentes. Contudo, ha dois casos semelhantes que alcangaram resultados
absolutamente diferentes. Na Inglaterra, em contrato em que nao havia qualquer

66 Randall Essex. Palestra (2021): O papel do GBR no Gerenciamento do Risco Geoldgico em Obras de Engenharia.
Simpodsio de Obras de Infraestrutura e InvestigagGes — Riscos Geoldgicos em Obras de Engenharia.
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menc¢do sobre o risco geoldgico, chegou-se a conclusdo de que em ndo havendo
gualquer estipulagdo contratual sore o risco, caberia ao dono do projeto assumir essa
responsabilidade. Nos EUA, a mesma circunstancia, em um contrato que também nao
regia a estipulacdo de riscos geoldgicos, a responsabilidade foi imputada ao contratado.
Ou seja, ainda que sob regimes semelhantes, se os riscos geoldgicos ndao foram
adequadamente trabalhados no contrato, a mesma situagdo pode culminar em
desfechos diferentes. A necessidade de se abordar adequadamente os riscos geoldgicos
surge, portanto, dessa miriade de solu¢cdes que podem acontecer em situacdes
semelhantes. ¢’

Ndo é mais possivel passar ao largo dos riscos e desafios geoldgico-geotécnicos e ndo os
enfrentar adequadamente. Ao ndo o fazer na fase de contratacao, devera conviver com
esses desafios ao longo da execugdo contratual. O objetivo do tratamento estratégico
ao contrato é de permitir que as partes se sintam adequadamente informadas sobre os
riscos que assumirao no projeto.

c) Boas praticas no tratamento de riscos geoldgico-geotécnicos

Sem a pretensdo de esgotar o tema, é possivel tecer algumas recomendacdes a fim de
possibilitar boas praticas no tratamento dos riscos geoldgico-geotécnicos.

A exemplo do GBR, que vem sendo proposto para obras subterraneas, analogas as obras
maritimas no que se refere aos riscos geoldgico-geotécnicos, propde-se que o edital
forneca aos licitantes todas as informacgdes disponiveis sobre o local, como investigacoes
geotécnicas, estudos de planejamento e desenhos “as built” da infraestrutura existente,
de modo que os participantes do processo licitatorio possam dimensionar
adequadamente os seus riscos, incluindo os riscos de interferéncia nas condicbes de
areas secas, estabilidade de cais e ocorréncia de detritos (matacOes, residuos de
construcdo, artefatos arqueoldgicos, etc.). Para as informacbes incompletas ou
imprecisas é recomendavel que sejam identificadas como tal.

Do mesmo modo, para as modelagens que embasaram as estimativas de assoreamento
¢ recomendavel indicar todos os cenarios considerados na quantificagao
(aprofundamento, alargamento e fenébmenos naturais), bem como os limites do modelo
e calibragens que nele serdo demandadas.

No caso das concessdes rodovidrias, é geralmente prevista a apresentacao de plano de
riscos iminentes, cadastro inicial e plano de acdo dos trabalhos iniciais, que
compreendem os aspectos criticos, onde hd maior incidéncia de riscos atrelados a obras
especiais, estruturas de contengao, grandes cortes etc. No caso de concessdes de
infraestrutura aquaviaria é pertinente avaliar se é adequada a utilizagdo de
instrumentos como estes na gestao de riscos geoldgico-geotécnicos em infraestrutura
aquaviaria.

67 Julio César Bueno. Palestra: Contratos e Riscos Geoldgicos em Obras de Engenharia. Simpdsio de Obras
de Infraestrutura e InvestigacOes — Riscos Geoldgicos em Obras de Engenharia. 2021
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O presente trabalho ndo adentrou sobre a questdo da cobertura das seguradoras em
casos de riscos de engenharia, em especial riscos geoldgico-geotécnicos em obras de
grande vulto, como as de dragagem. Considera-se apropriado que a EPL prospecte sobre
a oferta, abrangéncia e custo desse tipo de seguro.

Além do exposto, e, para evitar que a empresa concessionaria detenha exclusivamente
todos os dados relativos as condicdes locais, gerando o risco assimetria de informacao
e fragilizando a Administragao em eventual disputa, recomenda-se que esteja prevista
cldusula de acesso integral a todos os dados e informagdo que se refira a concessao,
incluindo nesse rol dados de levantamentos batimétricos, estudos, analises, pareceres,
modelagens e projetos de engenharia.

Ainda em favor da transparéncia e tendo em vista o fomento a pesquisa e ao
desenvolvimento tecnoldgico, sugere-se que que esteja previsto em contrato o
compartilhamento de dados que possam interessar a Marinha, universidades,
operadores portudrios, 6rgdos de controle ambiental, praticagem, dentre outros
eventuais interessados.
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Tema

Assoreamento

Derrocagem

Contratualizagdo

Acesso aos Dados

Quadro 10: Cendrios de riscos relacionados as condi¢des geoldgico-geotécnicas.

Risco

Superestimativa ou
subestimativa dos volumes
de assoreamento

Caracterizagdo inadequada
do macigo rochoso

Contrato omisso quanto aos
riscos geoldgico-geotécnicos
e a extensdo da
responsabilidade do
concessionario

Assimetria de informacdo

Fonte: Elaborado pela CGU.

Causa

Incompletude dos dados e
séries historicas; aumento
do volume assoreado em
decorréncia do
aprofundamento de canais
portuarios; limites da
modelagem.

Confiabilidade e completude
dos dados geoldgicos e
geotécnicos.

Insuficiéncia das
informacdes fornecidas na
licitagdo.

Posse exclusiva de todos (ou
parte) os dados sobre as
condigGes locais, coletados
ao longo da concessdo

Consequéncia

Superestimativa ou
subestimativa do OPEX (ou
CAPEX, caso os custos de
dragagem de manutengdo
estejam contabilizados
neste ultimo)

Superestimativa ou
subestimativa do CAPEX.

Pleitos contratuais e
litigancia.

Fragilidade da
Administragao em eventual
litigio contratual com a
concessiondria

Proposta de Mitigacdo dos Riscos

Identificar e indicar os fenbmenos com recorréncia na regiao
portuaria. Contemplar todos os dados disponiveis, incluindo
aqueles coletados pela praticagem, universidades e no
contexto do licenciamento ambiental. Obter ateste de
profissional experiente acerca da adequada modelagem e
incertezas inerentes. Promover intercambio de informagdes
entre 6rgdos e entidades da Administragdo que lidam com a
tematica, a exemplo do DNIT e INPH.

Obter ateste de profissional experiente (gedlogo, engenheiro
geotécnico) acerca da adequada caracterizagdo do macigo
rochoso e incertezas inerentes. Promover informagdes entre
orgdos e entidades da Administragdo que lidam com a
tematica, a exemplo do DNIT e INPH.

Fornecer aos licitantes todas as informagdes disponiveis
sobre o local; indicar os cenarios considerados na
modelagem que embasou a quantificagdo do volume de
assoreamento.

Clausula de acesso integral a todos os dados e informacg&es
que se refiram a concessdo, incluindo nesse rol estudos,
analises, pareceres, modelagens e projetos de engenharia
Previsdo em contrato de compartilhamento de dados que
possam interessar a Marinha, universidades, operadores
portudrios, 6rgdos de controle ambiental, praticagem,
dentre outros eventuais interessados.



22 PRODUTO - DETERMINACOES E
RECOMENDACOES DO TCU

1. Planejamento

Planejamento do PND

A época do PND I, o TCU alertou sobre a auséncia de um planejamento estratégico que
norteasse a atuac¢do da entdo SEP/PR na definicdo e implementacdo de politicas e acdes
para o setor portuario (Acorddo n? 1278/2010 — TCU — Plenario). Em relacdo ao PND II,
recomendou-se o desenvolvimento em conjunto com a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, de documentacdo basica que inclua, no minimo, parametros para traduzir,
em critérios mensurdveis, objetivos, metas e cronogramas preliminares, que
permitiriam acompanhar e avaliar a execu¢do do programa (Acorddo n? 735/2014/2014
—TCU - Plenario).

Gestdo de Riscos do PND

O TCU dedicou uma de suas auditorias operacionais a gestao de riscos do PND. No que
concerne ao Programa, recomendou a SEP/PR a implementacdo de politica de gestdo de
riscos, que inclua, no minimo, a definicdo de procedimentos especificos para
identificagdo, avaliagao, monitoramento e mitigagao de riscos, de forma continuada, ao
longo do programa (Acérdado n2 735/2014/2014 — TCU — Plendrio).

Fiscalizacdo

Umas das falhas identificadas pelo TCU no planejamento do PND diz respeito a auséncia
de sincronia entre os contratos de dragagem e os respectivos contratos de supervisao
(apoio a fiscalizacdo), em razdo de inicio intempestivo dos processos licitatorios destes
ultimos (Acérddo n2 1278/2010 — TCU — Plendrio). No tocante a fiscalizagdo operacional
de obras de dragagem, determinada na Portaria n2 188/2014 como de responsabilidade
de “servidor da SEP/PR ou empregado da autoridade portuaria, preferencialmente
lotado no local da execug¢do do servico”, a Corte de Contas recomendou que a SNP
previsse alternativas em caso de o porto beneficiado com obras custeadas com recursos
federais ndo possuir forca de trabalho suficiente ou ndo dispor de capacidade técnica
adequada para a pratica dos atos fiscalizatérios. Na mesma ocasidao, deu ciéncia a
Administracdo Portuaria de que se abster de fiscalizar as obras de dragagem, realizadas
com recursos publicos na area do porto organizado, afronta dispositivo da Lei n2
12.815/2013 (Acérdao n? 2400/2018 — TCU — Plenario).

Forca de trabalho

Ensejando medidas saneadoras, o TCU alertou a SEP/PR sobre a terceirizagdo excessiva
da elaboracdo, gestdo e do controle técnico de projetos de obras, inclusive
orcamentacdo, bem como de suas revisdes e propostas de alteracdo, configurando



ofensa a dispositivo do Decreton?26.116/2007 (Acorddon?1278/2010 — TCU — Plenario).
Em outra ocasido, a Secretaria foi instigada a instituir procedimentos para mitigacdo do
risco de insuficiéncia de pessoal técnico necessario a continuidade do programa
(Acorddo n2 735/2014/2014 — TCU — Plenario).

Licenciamento ambiental

A corte de contas alertou a SEP/PR quanto a impropriedade de ndo atendimento
tempestivo das condicionantes previstas na Licenga Ambiental de Instalagao, o que
expde a execucao das obras a atrasos e incorre em desrespeito as normas ambientais
pertinentes (Acérddo n2 2159/2010 — TCU — Plenario). Em outra ocasido, recomendou a
instituicdo de procedimentos para mitigar possiveis dificuldades no processo de
obtencado de licencas para empreendimentos, buscando articulagdo com o Ibama, Iphan
e Funai (Acorddo n? 735/2014/2014 — TCU — Plenario). Ademais, deu ciéncia ao entdo
Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil de que a obtencdo da licenca de
instalacdo junto ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis — Ibama para o volume total de dragagem previsto em anteprojeto seria
condicdo necessaria a emissao das ordens de servigo de mobilizagdo das dragas e inicio
das obras (Acérddo n2 832/2015 — TCU — Plenario e Acérddo n? 1388/2016 — TCU —
Plenario).

2. Projeto

Gestdo de Riscos dos Projetos

A auditoria operacional da gestdao de riscos no PND destacou entre seus achados e
recomendagdes os riscos da fase de planejamento dos projetos de engenharia.
Recomendou-se o aprimoramento dos controles internos nas etapas mais relevantes do
desenvolvimento dos projetos pelo Instituto Nacional de Pesquisas Hidroviarias - INPH,
com a observancia da segregacao de fungdes e a inclusao de verificacdo, no minimo, em
relagdo a autorizagdo e aprovagao na etapa de desenvolvimento dos modelos
matematicos dos canais e simulagdes das condigdes de manobra nos portos, bem como
sobre as rotinas de revisdo sistematica dos projetos (Acérddo n2 735/2014/2014 — TCU
— Plenario).

Projecdo da Demanda e Navio de Projeto

A Secretaria foi instigada a instituir procedimentos para mitigacdo do risco de utilizacdo
de dados imprecisos para projecdo do crescimento de demanda e para definicdo de
navios-tipo de projeto (Acérddo n2 735/2014/2014 — TCU — Plenario). Ainda em relacdo
ao navio de projeto, ou navio tipo, recomendou-se a inclusdo, no escopo dos projetos
basico e executivo das obras ja contratadas no PND-II, de andlise das restricdes que
devem ser impostas a navios com dimensdes maiores que as do navio tipo adotado, de
modo a permitir sua operagcao nos portos com a devida seguranca (Acorddo n2
1922/2015 - TCU - Plenario).

Estudos
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Ao adentrar em aspectos das investigacdes subsididrias aos projetos de dragagem, o
TCU recomendou a SEP/PR que procedesse a avaliacdo dos projetos basicos e executivos
considerando investigacdes geotécnicas detalhadas dos materiais a serem removidos,
de forma a identificar precisamente as propriedades geotécnicas do material a ser
dragado (Acérddo n2 3332/2013 - TCU — Plenario). No campo da hidrografia, o Tribunal
recomendou a avaliagdo do efeito de marés sobre as profundidades registradas nas
cartas nduticas, uma vez que certos obstaculos a navegagao na maré baixa podem nao
constituir obstaculos na maré alta (Acérddo n2 1806/2012 — TCU — Plenario).

Modelo matematico

O calculo do volume de assoreamento é item relevante, sobretudo para a quantificagao
de servigos de manutengao. No bojo de obras contratadas, o TCU recomendou que
fossem realizadas batimetrias parciais ao longo da execugdo do contrato, com o objetivo
de medir o real volume assoreado e calibrar o modelo matematico de estimativa de
assoreamento (Acérddo n2 832/2015 — TCU — Plenario e Acérddo n2 1388/2016 — TCU —
Plenario). Ademais, foi recomendado a Secretaria instituir procedimentos para
mitigacdo do risco de utilizacdo, na realizacdo das modelagens matemadticas e
simulacBes de navegacdo, de dados fisicos dos canais (correntes, ventos, ondas, marés
e batimetria) imprecisos (Acérddo n? 735/2014/2014 — TCU — Plenario).

Envolvimento de agentes interessados

Em pelo menos em quatro acorddos o TCU trouxe recomendagfes no sentido de que
agentes que participam do setor portuario devam ser envolvidos na definicdo do navio
tipo e do projeto geométrico do canal. Recomendou-se que, por ocasidgo do
desenvolvimento dos anteprojetos das proximas licitacbes do PND-Il, fossem
consultados: a praticagem local, os usuarios dos portos, as entidades de classe
(associagdes, sindicatos, etc.) e a Marinha do Brasil, a fim de obter contribuicdes, de
forma a minimizar o risco de ndao homologagao do navio tipo pretendido e de restrigoes
operacionais que acarretem custos adicionais as manobras dos navios (Acérddo n@
1922/2015 — TCU — Plenario). Para a etapa de desenvolvimento dos projetos bésicos e
executivos, recomendou-se o envolvimento da praticagem e da Marinha do Brasil, em
especial nas definicbes do projeto geométrico e nos estudos de manobrabilidade
(Acorddo n? 2909/2014 — TCU — Plendrio, Acorddo n? 832/2015 — TCU — Plenario,
Acérddo n? 1388/2016 — TCU — Plenario)

Servicos complementares

Ao tratar aspectos complementares as obras de dragagem, o TCU recomendou que,
apOs a aprovacdo dos novos projetos de balizamento/sinalizagdo, fossem contratados
ou coordenados, junto com as autoridades portudrias locais, a implantagao desses
projetos, de forma a ndo acarretar atrasos na homologacao das dragagens (Acérddo n2
1922/2015 — TCU — Plenario). Também houve recomendagdo no sentido de que fosse
verificada a viabilidade de reforco dos bercos de atracacdo para possibilitar o
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aprofundamento nas areas de atracacao, ampliando os beneficios da dragagem licitada
(Acérddo n2 832/2015 — TCU — Plendrio).

Aprovacdo dos projetos

O Tribunal recomendou a SEP/PR que exigisse projeto, bdsico ou executivo, com
orcamento completo, detalhado e fundamentado, de forma a garantir aderéncia entre
especificacOes técnicas e precos orcados e evitasse utilizar orcamentos comparativos
sem a devida fundamentacdo técnica e sem coeréncia (Acorddo n® 285/2011 — TCU —
Plenario). Ademais, cientificou a Secretaria de que a aprovacdo de projeto basico sem a
demonstragdao de como se obteve o prego para a realizagao de servigos configuraria
infracdo a Lei n.2 8.666/1993 (Acdrddo n2 2603/2012 — TCU — Plenario).

3. Or¢amentacao

Composicao de custo

E possivel identificar pelo menos 14 apontamentos que tratam questdes relativas a
composicdo do custo de obras de dragagem. Os pontos mais enfatizados foram a falta
de transparéncia e a insuficiéncia de detalhamento dos calculos e composicdes de
preco, que incluem a auséncia de fontes e justificativas dos parametros adotados, a falta
de clareza nas memorias de calculo e nas metodologias, bem como as inadequacdes das
pesquisas de mercado. (Acérddo n2 2603/2012 — TCU — Plenario, Acordado n2 302/2013
— TCU — Plenério, Acérddo n2 302/2013 — TCU — Plenario, Acérddo n2 28/2013 — TCU —
Plenario, Acorddo n? 2139/2013 — TCU - Plendrio). Ademais, foram cientificadas as
discrepancias entre Projetos Basicos de Engenharia e o orcamento estimativo (Acérdao
n2 2139/2013 — TCU — Plenario e Acdorddo n2 3637/2013 — TCU — Plenario).

O Tribunal aborda pontos especificos do orcamento ao determinar, por exemplo, o
ajuste da aliquota do Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN) a legislagao
tributaria especifica da localidade de realizagdo dos servigos (Acérddo n2 29/2010 - TCU
—Plendrio), e ao recomendar que: a SEP abstenha-se de arredondar as distancias médias
de transporte — DMT; considerasse a possibilidade de diferentes trajetos para dragas de
diferentes dimensdes e condi¢des de carregamento (Acérddo n? 1806/2012 — TCU —
Plenario); e avaliasse a conveniéncia e a oportunidade de considerar a metodologia de
custos proposta pela Ciria para as rubricas "manutencdo e reparo" em suas composicoes
de custos de obras de dragagens, bem como a previsdo do imposto de importacao
temporaria das dragas (Acérddo n2 179/2017 — TCU — Plenario).

Mobilizacdo e Desmobilizacdo

No contexto de obras do PND foi determinada a revisdao dos critérios de cdlculo de
distancia de mobilizacdo e desmobilizacdo, a programacao das licitacdes, quando
possivel, de forma a fazer coincidir o inicio de novas obras com a conclusdo das que
estdo em andamento, e a realizacdo de estudo sobre o procedimento usual das
empresas de dragas quanto a seus deslocamentos, de modo a considera-lo nos
orcamentos (Acorddo n? 29/2010 — TCU — Plendrio e Acérddo n® 179/2017 — TCU —
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Plenario). Até a realizacdo do referido estudo, alternativamente, o Acorddo n2 179/2017
determinou a inclusdo de cldusula em edital que estabeleca o pagamento da
desmobilizacdo somente apds comprovacado do retorno do equipamento ao porto de
origem dentro do prazo previsto.

Sistema de custos

A auséncia de um sistema oficial de custos para obras de dragagem foi destacada na
analise de contas do exercicio de 2013 (TC 019.501/2014-5), realizada pela Unidade de
Auditoria da Presidéncia da Republica — Ciset/PR, acompanhada da recomendacdo de
que fosse implementado um sistema oficial de custos de servigos de dragagem, de modo
a diminuir a subjetividade presente na elaboragdo dos orgamentos do PND Il. A SEP/PR
fez constar o desenvolvimento do sistema dentre os produtos no Plano de Trabalho do
termo de execucdo descentralizada TED n2 673003, celebrado em 2012. Nesse contexto,
o TCU recomendou que fossem registrados no referido sistema os elementos
necessarios ao desenvolvimento das composi¢cdes unitarias de custo dos servicos, tais
como tempo de cada ciclo das dragas, horas efetivas trabalhadas ao dia, produtividade
dos equipamentos, tempos de manobras/cargas/descargas dos batelGes, velocidade
média atingida, gastos com tripulacdo, combustivel e manutencdo das dragas referentes
as obras em vértice (Acorddo n2 1388/2016 — TCU — Plenario e Acérddo n? 832/2015 —
TCU - Plenario).

4. Licitacao

Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC

As dragagens no bojo do PND Il foram, em sua maioria, contratadas pelo modelo RDC.
Quanto as contratagdes em regime integrado, o Tribunal recomendou que fosse
reavaliado se esse regime é o mais adequado para a contratacdo de servicos no ambito
do PND Il (Acérddo n? 1541/2014 — TCU — Plendrio). Foi dada ao MTPA a ciéncia de que
a opcao pelo regime de contratacdo integrada deveria ser fundamentada em estudos
objetivos que a justifiquem técnica e economicamente e considerassem a expectativa
de vantagens quanto a competitividade, prazo, preco e qualidade em relagdo a outros
regimes de execugdo. Para as licitacGes pelo regime de contratacdo integrada,
cientificou-se sobre a obrigatoriedade de inclusdo, nos editais, de critérios objetivos de
avaliacdo e julgamento de propostas, que contemplassem metodologias executivas
diferenciadas admissiveis. Ademais, cientificou-se de que deveriam proceder a
guantificacdo, inclusive monetaria, das vantagens e desvantagens da utilizacdo do
regime de contratacdo integrada, sendo necessdria justificativa circunstanciada no caso
de impossibilidade de valoragdo dos parametros (Acorddo n® 1388/2016 — TCU —
Plenario). O Tribunal também recomendou que fosse avaliada a possibilidade de instituir
a remuneracdo variavel de que trata a Lei n? 12.462/2011, de forma a reduzir periodos
de interrupcdo das operagdes portuarias (Acorddo n? 2310/2018 — TCU — Plenario).

Edital de licitacdo
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O MTPA foi cientificado de que os editais de licitagdo ndo deveriam conter exigéncias de
habilitacdo que restringissem a competitividade do certame sem trazer nenhuma
vantagem para a Administragdao, a exemplo de tempo minimo de formagao de
engenheiro (Acérddo n? 1388/2016 — TCU — Plendrio). O Ministério também foi alertado
sobre situacdes que ensejavam medidas saneadoras, a exemplo da adoc¢ao indevida do
tipo “melhor técnica” nas concorréncias para a contratacdo dos servicos de apoio a
fiscalizagdo das obras de dragagem e auséncia de clareza nas disposicdes dos editais
desses certames (Acdrddo n? 1278/2010 — TCU — Plenario).

Certame

Ao abordar a questdo do convite a participacdo no certame, o TCU recomendou que, em
complemento aos meios de divulgagdo impostos pela Lei n.2 8.666/1993, fosse avaliada
a possibilidade de se contatar diretamente cada uma das empresas do setor,
convidando-as formalmente para participar da licitagdo (Acérddo n2 29/2010 — TCU —
Plenario). Foi ainda recomendado que se avaliasse a vantagem de manter o sigilo do
valor estimado de obras cujos servicos predominantes ndo tenham referéncia nos
sistemas oficiais de pregos (Sinap/Sicro) (Acérddo n2 1541/2014 — TCU — Plenario). A
titulo de determinacdo, foi estabelecido que a SEP/PR adotasse providéncias no sentido
de que todas as informacgOes utilizadas para elaboracdo dos orcamentos estivessem
adequadamente disponiveis aos participantes da licitacdo (Acérddo n2 302/2013 — TCU
— Plenario).

5. Execug¢ao
Medicdo

O Tribunal deu ciéncia a SEP sobre a utilizagao de critério de medigcdo em obras de
dragagem com o pagamento feito pelo valor médio ponderado, em vez do pagamento
pelo valor referente a cada trecho a ser dragado, identificada em um dos contratos, com
potencial para provocar desequilibrio econdmico-financeiro na sua execugdao do
contrato. Na ocasido, alertou-se os gestores daquele 6rgdo que a reincidéncia
injustificada em tais falhas sujeitaria os responsaveis a san¢do (Acérddo n? 2603/2012 —
TCU - Plenario).

Aditivo

Em levantamento de auditoria nas obras de dragagem e adequac¢do da navegabilidade
no Porto de S3o Francisco do Sul/SC, foi determinado a Secretaria dos Portos, na
hipdtese de virem a ser firmados aditivos, que fossem incluidos ou suprimidos
guantitativos de servicos se identificada a configuracdo de “jogo de planilhas”, cuidando
para que, as altera¢cdes de quantitativos de servicos preservassem o equilibrio
economico-financeiro originalmente contratado. Além disso, deveria se atentar para
gue o0s servicos ndo previstos no contrato original, e que fossem posteriormente
acrescidos, adotassem precos de insumos no maximo iguais aos previstos na proposta
da contratada, para os demais servicos da obra (Acorddo n? 2066/2010 - TCU — Plenério).

98



Produtividade

Auditoria de conformidade realizada na SNP/MTPA, que teve o objetivo de avaliar a
execucdo das obras de dragagem de aprofundamento por resultado no Porto de
Paranagua/PR, resultou em determinagdo ao MTPA que encaminhasse ao TCU avaliagdo
quanto ao cumprimento, pela contratada, do parametro de produtividade, bem como
do cronograma de execugao estabelecido, informando as medidas adotadas em caso de
descumprimento desses requisitos (Acorddo n2 2452/2017 — TCU — Plendrio). A questdo
da produtividade de dragas também é citada no Acérddo n2 769/2018 — TCU — Plendrio,
referente a dragagem de manutencao no Rio Taquari, sobre o qual a Tribunal cientifica
a ocorréncia de eventual divergéncia entre a produtividade da draga aferida nos termos
do acompanhamento e a especificada no edital.

Manutencao

No ambito de auditoria de verificacdo das obras de dragagem de manutencdo do Porto
de Santos/SP, recomendou-se que a Secretaria avaliasse a possibilidade de enquadrar o
eventual incremento de prazo na Fase 2 (manutencdo dos canais), decorrente da
antecipacdo da entrega dos projetos e/ou da execucdo da Fase 1 (limpeza inicial), como
remuneracdo variavel, e, caso adote tal enquadramento, fundamente nos futuros
certames (Acérddo n? 1541/2014 — TCU — Plenario).

Ao se verificar os gargalos que impactavam a eficiéncia dos portos, o Tribunal identificou
em 2018 que as dragagens se mostravam insuficientes e havia dificuldades de realizacdo
de investimentos e manutencdo das instalagdes portuarias. Diante disso, recomendou
gue as Companhia Docas de Sdo Paulo e Rio de Janeiro e o porto de Itajai, em conjunto
com o MTPA, avaliassem a possibilidade de adotar a dragagem de manutencdo em
conjunto com outros portos, bem como considerassem a possibilidade de utilizar a
dragagem de recuperac¢do em virtude das enchentes ou outros fenémenos hidrolégicos
em seus contratos de dragagem de manutencdo (Acdorddo n? 2310/2018 — TCU -
Plenario).

Apoio a fiscalizacdo

Em auditoria realizada nas obras de dragagem no Porto de Rio Grande/RS, o Tribunal
deu ciéncia sobre a execucdo de servigos de apoio a supervisdao das obras de dragagem
do Porto de Rio Grande/RS, sem amparo contratual (TC 007.158/2010-6).
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32 PRODUTO - OPERACIONALIZACAO,
GESTAO E MONITORAMENTO DE
CONTRATOS DE CONCESSAO

Conforme indicado no Relatdrio de Avaliagdo n2 850393/2020 (CGU), de dezembro de
2020, o modelo centrado nos investimentos publicos demonstra esgotamento, uma vez
que foi constituido em outro cendrio econémico. O projeto de concessdo do acesso
aquaviario de Paranagua materializa uma nova linha de modelagem de desestatizacao,
visando atender a necessidade de diversificacdo de meios de investimento em
infraestrutura aquaviaria, sobretudo de portos delegados, em resposta a uma
necessidade apontada pelo 6rgdo de auditoria interna.

Modelos alternativos vém sendo prospectados desde 2015, quando houve a primeira
consulta publica sobre concessdo de canais de acesso, realizada pela entdo Secretaria
de Portos da Presidéncia da Republica, com o objetivo de coleta de subsidios destinados
a definicdo de aspectos estratégicos do modelo e estruturacdo de edital de
Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI), para posterior elaboracdo de
estudos de viabilidade técnica e econdmica dessas concessoes.

O debate foi retomado apenas em 2017, com a proposta de modelo de dragagem para
o Porto de Santos, apresentada por grupos de representacdo do setor portuario. A
guestdo foi abordada por um grupo de trabalho, em 2018, que concluiu pelo uso do
modelo de concessdo. A Santos Port Authority chegou a avangar nessa proposta em
2019, realizando chamamento publico para o recebimento de doa¢Ges de projetos,
levantamentos, investigacOes e estudos técnicos, com vistas a subsidiar a modelagem
da concessdo. Por fim, a modelagem de desestatizacdo se encaminhou para a concessao
de todo porto organizado.

Por esse contexto, embora seja esse o primeiro caso concreto de desestatizacao de
infraestrutura de acesso aquaviario, é importante ressaltar que o tema vem sendo

debatido e amadurecido pelo Poder Executivo federal nos ultimos anos.

A estratégia vislumbrada pela EPL esta representada no diagrama da Figura 5, que reline
os principais aspectos do planejamento da concessao.
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Figura 5 - Principais aspectos do planejamento da concessdo, organizados com base
na técnica “5SW2H".
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Conforme destacado pela EPL, o porqué de se desestatizar o ativo de infraestrutura esta
atrelado ao planejamento portuario; a necessidade de acompanhar a evolucdo do porte
das embarcacbes, com projecdo de aumento; bem como a necessidade atragdo e
diversificacdo das fontes de investimentos, por meio da oferta de ativos que
demonstrem atratividade.

A concessao representa uma mudanca no paradigma de contratacdo de servicos de
dragagem, demonstrada no Quadro 11, do qual se depreende que o objeto do contrato
estara fixado ndo mais nas especificacdes da obra, mas no nivel e qualidade do servigo

ofertado.

Quadro 11 — Modelos de contratacido de servicos de dragagem a partir de 2007.

PND | (2007-2012)

PND Il (a partir de
2013)

Concessao do
acesso aquaviario
(2022)

Modalidade de | contrato administrativo | contrato administrativo | contrato de concessdo
contrato (Lei n2 8.666/1993) (Lei n2 12.462/2011 e | (Lein28.987/1995 e Lei
Lei n2 12.815/2013) n2 12.815/2013)
Objeto profundidade de | profundidade de | nivel de servico (CMO)
dragagem projeto
Prazo 5 + 1 ano (previsdo | até 10 anos (previsdo | 25 anos (Paranagua
legal) legal)
Cumprimento de | dragagem por | dragagem por | calado maximo
contrato resultado resultado com carta | operacional (CmO)
nautica (AM) observado (AP / AM)
Remuneragao do | medicdo do contrato | medicdo do contrato | tarifas portudrias pagas
contrato (OGU) (OGU) pelos usudrios

Fonte: Quadro adaptado da EPL.
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1. Gestdao baseada em riscos

A gestdao de baseada em riscos vem ganhando forga nos ultimos anos. A Instrugao
Normativa Conjunta MP/CGU n? 1, de 2016, é um dos primeiros normativos que se
orienta nesse sentido na medida em que dispGe sobre controles internos, gestdo de
riscos e governanga no ambito do Poder Executivo federal. Nessa mesma linha, o
Decreto Federal n2 9.203, de 2017, estabeleceu a politica de governanca no Poder
Executivo Federal, reforcando tais praticas. Ambos normativos estabelecem
estrutura de gestdo de riscos que abrange a instituicdo de modo geral, conectada a
uma politica de gest3o de riscos®®.

A versdo mais recente Politica de Gestdo de Riscos Corporativos da EPL, datada de 31
de marco de 2022, aplica-se a todas as unidades e os colaboradores que
desempenham, direta ou indiretamente, atividades na Companhia. O gerenciamento
de riscos da EPL deve adotar a metodologia fornecida pelo The Comitee of Sponsoring
Organizations (COSO) Enterprise Risk Management Framework (ERM), bem como as
boas praticas aplicadas ao setor publico.

O modelo COSO-ERM, como o préprio nome revela, foi projetado com o objetivo de
orientar as organizagdes no estabelecimento de um processo de gestdao de riscos
corporativos e na aplicacdo de boas praticas sobre o tema®. De acordo com o COSO-
ERM, a gestdo de riscos corporativos é:

Processo que permeia toda a organizagdo, colocado em pratica pela alta
administracdo da entidade, pelos gestores e demais colaboradores,
aplicado no estabelecimento da estratégia e projetado para identificar
possiveis eventos que possam afetar a instituicdo e para gerenciar riscos de
modo a manté-los dentro do seu apetite de risco, com vistas a fornecer
seguranga razodavel quanto ao alcance dos objetivos da entidade (COSO,
2004, tradugao livre).

Conforme destacado, a gestdo de riscos e sua proposicdo ndo cabe apenas a alta
administracdo da entidade, o que possibilita que iniciativas nesse sentido partam das
equipes técnicas que exercem as atividades finalisticas da EPL.

O gerenciamento de riscos refere-se ao processo para identificar, avaliar, administrar e
controlar potenciais eventos ou situagdes, para fornecer razoavel certeza quanto ao
alcance dos objetivos da organizacdo. Com base nesse gerenciamento de riscos serdo
definidos controles internos, que integram o processo de gestdo.

Segundo a Instrucdo Normativa Conjunta MP/CGU n2 01/2016, os controles internos da
gestao referem-se ao:

8 politica de gestdo de riscos: declaracdo das intencdes e diretrizes gerais de uma organizagdo
relacionadas a gestdo de riscos

8 https://portal.tcu.gov.br/planejamento-governanca-e-gestao/gestao-de-riscos/politica-de-gestao-de-
riscos/modelos-de-referencia.htm
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“conjunto de regras, procedimentos, diretrizes, protocolos, rotinas de
sistemas informatizados, conferéncias e tramites de documentos e
informacgdes, entre outros, operacionalizados de forma integrada pela
direcdo e pelo corpo de servidores das organizagOes, destinados a
enfrentar os riscos e fornecer seguranca razoavel de que, na consecucgdo
da missdo da entidade, os seguintes objetivos gerais serdo alcangados:

a - execugdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das operagées;
b - cumprimento das obrigacdes de accountability;

¢ - cumprimento das leis e regulamentos aplicaveis; e

d - salvaguarda dos recursos para evitar perdas, mau uso e danos. O
estabelecimento de controles internos no ambito da gestdo publica visa
essencialmente aumentar a probabilidade de que os objetivos e metas
estabelecidos sejam alcangados, de forma eficaz, eficiente, efetiva e
econdmica”

No ambito das contratagdes publicas o art. 169 da Lei n2 14.133/2021 estabelece que as
contratagdes publicas deverdao submeter-se a praticas continuas e permanentes de
gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante adocdo de recursos de
tecnologia da informagao, e, além de estar subordinadas ao controle social, sujeitar-se-
do as seguintes linhas de defesa:

| - primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados
publicos, agentes de licitagdo e autoridades que atuam na estrutura de
governancga do drgdo ou entidade;

Il - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento
juridico e de controle interno do préprio érgao ou entidade;

lll - terceira linha de defesa, integrada pelo érgdo central de controle
interno da Administragao e pelo tribunal de contas.

Retomando a questdo inicialmente proposta para essa consultoria, qual seja, em
processo de desestatizagdo dessa natureza, quais a melhores praticas no tratamento de
riscos, a resposta é a implementacdo da gestdo baseada em riscos em todos os
subprocessos que envolvem a concessdo, desde a estratégia que definiu o objeto,
passando pela modelagem, coleta de contribuicdes, licitacdo, até a fiscalizacdo
contratual.

Uma vez que esses processos passam por mais de uma organiza¢do, conforme esbogado
na Figura 6, é recomenddvel que os 6rgdos e entidades envolvidos cumpram as
premissas da gestdo de riscos, cientes de que a Politica de Gestdo de Riscos Corporativos
da EPL parte de orientacGes estabelecidas para todo Poder Executivo federal.
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Figura 6 — Fluxo simplificado dos niveis atuagdo, processos e produtos relacionados a
concessao.

MINFRA/ ME NP/
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Nivel de Estratégico Tatico Operacional
atuacao i

Uma maneira encontrada para segregar riscos relativos a operacionalizacdo, gestdo e
monitoramento de contratos de concessdo foi identificar as etapas do processo de
concessao, os principais produtos a serem definidos ou entregues em cada uma dessas
etapas, os orgdos e/ou entidades responsaveis e o seu nivel de atuacdo na etapa, quais
sejam: estratégico, tatico e operacional.

A atuacdo no nivel estratégico pressupde as definicoes, diretrizes e objetivos gerais. Esta
associado a alta cupula do governo (Presidente, Ministros e Secretdrios), a qual,
independente da forma como foi formulado, da a ultima palavra. A estratégia de
concessdo a ser adotada em cada porto é discutida no ambito do PPl e definida
expressamente em decreto.

A atuacdo no nivel tatico comporta as etapas que viabilizam a realiza¢gdo da concessao.
E nesse nivel que s3o discutidas e estabelecidas as premissas técnicas e as condi¢des
gerais da concessao que serao fixadas no contrato, principal produto desse nivel de
atuagdo, em suas etapas de maturagdo. Nessa designacdo o termo contrato abarca
todas as pecas que constituem e orientam o procedimento licitatério.

Por fim, a concessdao se encaminha para nivel operacional, que se estende por toda
vigéncia do contrato. O produto/resultado almejado é o objeto sendo executado em
conformidade com o que estd estabelecido no contrato.

Destaca-se que a concessdo ndo € um processo que se encerra no contrato assinado.
Pelo contrario, o contrato assinado é o ponto de partida para que a concretizagdo, ou
ndo, daquilo que foi vislumbrado nos niveis anteriores.

Diante dessa perspectiva foram analisados os riscos mais evidentes que possam
comprometer a qualidade do produto de cada uma dessas etapas.



2. Riscos estratégicos

A concessdao de canais de acesso aquavidrio tem sido vista pela SNPTA como
instrumento capaz de trazer maior garantia a manutengao das profundidades dos canais
em portos publicos, uma vez que diversas autoridades portudrias apresentam
dificuldades em empregar os recursos destinados a dragagem exclusivamente a essa
finalidade. Considera-se que, com a efetivacdo de concessdes para esse feito, haveria,
em tese, um maior controle das receitas e dispéndios.

O impulso para as conduzir a agenda de concessoes é a necessidade de agilidade na
gestdo e a insuficiéncia de recursos federais para investimento nos portos, o que tem
instigado a busca por essas parcerias privadas. O interesse da Unido é a eficiéncia e a
agilidade na gestdo, para que esses elementos tragam atratividade (seguranca,
governanca etc.) ao setor portuario.

Agentes atrelados ao setor defendem que a garantia das profundidades é fundamental
para o desenvolvimento em termos de infraestrutura maritima e planejamento de
médio e longo prazo de mercado.

No histérico mais recente de obras publicas de dragagem no Porto de Paranagua,
custeadas com recursos federais, as tratativas a respeito do projeto de aprofundamento
foram iniciadas em 2012 e a execugdo da obra se concretizou ao longo dos anos de 2017
a 2019. Do projeto a execucdao ocorreram mudancas no navio-tipo, assim como nas
condigdes e estudos. Uma vez concedido o canal de acesso espera-se maior autonomia
para o desenvolvimento de projetos de aprofundamento, manutengao, sinalizagao e
tecnologia, uma vez que os recursos financeiros ja estariam previstos no bojo da prépria
concessao.

O planejamento da infraestrutura aquaviaria portuaria é relevante para que os agentes
que atuam nos complexos portudrios consigam se planejar com confiabilidade,
preparando-se para atendimento ao mercado e expansdes.

Atualmente os terminais operam navios de contéiner em Paranagua com calado maximo
de 12,10 metros, inferior ao operado nos terminais de Santos e Santa Catarina. A
expectativa é alcancarem infraestrutura capaz de receber navios da classe New
Panamax, com 368 metros de comprimento e calado de até 15,5 metros, sem considerar
a maré. Com as condi¢cGes almejadas busca-se promover a competitividade saudavel
entre terminais, que agregue beneficios para importadores e exportadores, reducdo do
Custos Brasil e maior produtividade dos portos.

A estratégia vislumbrada para o Porto de Paranagua é considerada uma boa-pratica no
sentido de assegurar adequadas condi¢Ges a infraestrutura aquavidria. O que se
observa, no entanto, sdo riscos externos ao projeto, que podem ameagar a
sustentabilidade dessa estratégia.

Em relacdo as dragagens em portos publicos, é importante destacar que, desde a
publicacdo do Relatério de Avaliacdo n? 850393/2020 (CGU), a SNPTA ndo avangou na
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definicdo de critérios para a priorizacdo investimentos em dragagem. O Programa
Nacional de Dragagem Portuaria e Hidroviaria Il, instituido na Lei n? 12.815/2013,
continua sem uma regulamentacao especifica, o que impede assegurar que portos que
competem diretamente com o Porto de Paranagua/PR ndo virdo a receber subsidios
federais.

Conforme salientado no referido relatério, a auséncia de documentacdo basica que
inclua as prioridades de investimentos em dragagem no curto, médio e longo prazos,
coloca em risco a integridade do Programa, uma vez que oferece margem ao
favorecimento politico ou ao atendimento de pleitos de grupos restritos, em detrimento
do interesse publico.

Ao subsidiar obras dragagens, sejam elas de manutengao ou de aprofundamento, sem
avaliar os impactos concorrenciais deste subsidio, o Governo Federal podera gerar
ameacga aos portos e terminais, publicos e privados, cuja atragdo de investimentos
dependa da eficiéncia do préprio negdcio.

Na versdo apreciada do contrato consta cldusula que abre espago para que aportes de
recursos publicos, na forma de dragagem, sejam realizadas no curso da concessdo:

“A Concessao objeto deste contrato ndo exclui eventuais agdes destinadas
ao atendimento do Porto de Paranagua, oriundas do Programa Nacional
de Dragagem Portudria e Hidroviaria |l, previsto no art. 53 da Lei n?
12.815/2013.”

A drea técnica da CGU entende que, do ponto de vista da aloca¢do dos recursos,
investimentos publicos no bojo de concessdes contrariam a eficiéncia.

A CGU vem defendendo escolhas alocativas conscientes e entende que investimentos
publicos em dragagens devam ser excepcionalidade, cuja prioridade seja demonstrada
de modo qualitativo e quantitativo e muito bem justificadas dentro da estratégia
setorial.

Para mitigar o risco de que o Porto de Paranagua ndo se veja prejudicado em face de
outro porto que tenha recebido dragagens subsidiadas pela Unido, o controle mais
adequado para proteger dessa atuacdo adversa é a regulamentacdo clara e restritiva
acerca das hipoteses de aporte de recurso publico para essa finalidade.

A CGU reforca que devem ser fomentados novos modelos de gestdo destinados a
infraestrutura aquaviaria dos portos publicos brasileiros, que visem, prioritariamente, a
desoneracdo do Governo Federal e a assuncdo, pelas administracGes portuarias, de

todas as atribui¢cGes que lhes competem, de forma a bem conduzir as operagdes em suas
unidades.

3. Riscos taticos

3.1. Modelagem contratual
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Os principais riscos atrelados ao processo de modelagem foram debatidos no bojo do
primeiro relatdrio produzido por essa consultoria. Para essa fase, coube analisar
mecanismos de governanga e/ou controle empregados em contratos similares.

O projeto “Delegacion a la Iniciativa Privada del Dragado de Profundizacion del Canal de
Acceso a las Terminales Portuarias de Guayaquil, incluyendo su mantenimiento y
operacion bajo términos FBOT” foi o que demonstrou maior similaridade ao do Porto de
Paranagua/PR, em relacdo ao objeto.

Neste caso chamou a atencdo a presenca de uma peca do edital intitulada “Andlisis
Financiero y Econdmico”, contendo Matriz de Riscos, na qual foram definidos os riscos
do projeto, a parte que os assume, sua probabilidade e impacto.

No documento consta que a identificagao foi feita do ponto de vista da entidade
delegataria e do gestor privado e que a identificacdo dos fatores de risco em um projeto
ocorre com o conhecimento e interpretagao dos perigos que podem ser uma fonte de
risco para todas as fases do projeto”°.

No caso brasileiro, a tematica matriz de riscos contratuais demonstra distincbes de
abordagem entre a lei geral dos contratos administrativos, Lei n? 8.666/1993 (em
transicdo para a Lei n? 14.1333/2021), a lei de parceria publico-privada (PPP), Lei n®
11.079/2004, e a lei geral de concessées, Lei n 8.987/1995.

Em virtude das similaridades desses contratos, cujo objeto muitas vezes esta
relacionado a infraestrutura, os topicos abordam a pertinéncia e as oportunidades de
melhoria na matriz de riscos para cada um dos casos.

a) Matriz de riscos em contratos de administrativos

Conforme leciona Egon Bockman Moreira’?, no contexto do contrato administrativos os
riscos sao fatos futuros e incertos que podem gerar custos extraordinarios no contrato
administrativos. Em relacdo a eles se tem a certeza de que alguém arcard com esses
custos extraordinarios decorrentes da existéncia do risco.

Todos os contratos dividem riscos, mas podem dividir esses riscos de modo prévio,
expresso e autocompositivo, em que as partes deliberam a respeito de quem arcara com
esses custos, ou podem pretender dividir esses riscos de modo posterior e implicito,
auto ou heterocompositivo (sentenca arbitral ou sentenca judicial).

70 Sobre a identificacdo dos riscos, explica-se que: “Para la identificacién de los riesgos del proyecto
‘Alianza Publico Privada’ se emplearon como fuente de informacidn los Anteproyectos que fueron
entregados al GAD Municipal de Guayaquil, para el Concurso de Manifestaciones de Interés del Dragado
del Canal de Acceso.”

1 Trechos transcritos do Podcast “Aula de Amanha — Matriz de Riscos em Contratos Administrativos”.
Disponivel em: https://anchor.fm/egon-bockmann-moreira/episodes/Matriz-de-Riscos-em-Contratos-
Administrativos-e1i7t5v
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Marcio Monteiro Reis’?> explica que no estdgio anterior ao advento da Lei n
14.133/2021 a doutrina tradicional dividia os possiveis riscos a atingir um contrato
administrativo em duas categorias principais: alea ordindria ou empresarial e dlea
extraordinaria. Os riscos que integram o primeiro grupo sdo aqueles inerentes ao
negocio, que devem ser preferencialmente suportados pelo contratado, cabendo
cogitar-se de eventual direito ao reequilibrio econdémico-financeiro da relagao
contratual apenas em relagao aos riscos do segundo grupo.

A percepgao mais moderna, é da insuficiéncia dessa classificagao para resolver os
problemas que podem advir no curso da execugdo do contrato, especialmente quando
se trate de contratos de longa duracdo ou de objeto mais complexo, os quais sempre
estardo sujeitos a uma pluralidade de riscos que, preferencialmente, devem ter um
tratamento mais cuidadoso.

A matriz de riscos é a sede contratual em que se torna explicita a atribuicdo prévia,
expressa e autocompostiva do risco. O conceito de matriz de riscos é dado pela Lei n?
14.133/2021, em seu art. 62, XXVII:

XXVII - matriz de riscos: cldusula contratual definidora de riscos e de
responsabilidades entre as partes e caracterizadora do equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato, em termos de 6nus financeiro
decorrente de eventos supervenientes a contratagdo, contendo, no
minimo, as seguintes informacdes:

a) listagem de possiveis eventos supervenientes a assinatura do contrato
gue possam causar impacto em seu equilibrio econémico-financeiro e
previsdo de eventual necessidade de prolacdo de termo aditivo por
ocasido de sua ocorréncia;

b) no caso de obrigacGes de resultado, estabelecimento das fragGes do
objeto com relagdo as quais havera liberdade para os contratados
inovarem em solu¢des metodoldgicas ou tecnolégicas, em termos de
modificacdo das solu¢des previamente delineadas no anteprojeto ou no
projeto bdasico;

c) no caso de obriga¢des de meio, estabelecimento preciso das fragdes do
objeto com relagdo as quais ndo havera liberdade para os contratados
inovarem em solugdes metodoldgicas ou tecnoldgicas, devendo haver
obrigacdo de aderéncia entre a execu¢do e a solugdo predefinida no
anteprojeto ou no projeto basico, consideradas as caracteristicas do
regime de execugdo no caso de obras e servigcos de engenharia;

A nova lei incorpora recomendacgdes que vinham sendo emanadas pelo TCU. O Acdrdao
n2 2088/2017 — TCU — Plenario aponta falha consubstanciada na auséncia de matriz de
risco para o empreendimento. Em seu voto o ministro relator destaca que a matriz de
risco consiste no “documento que discrimina, de forma clara e objetiva, os riscos
assumidos por cada uma das partes na celebracdo do contrato, com o intuito de
evidenciar os riscos assumidos pela administragdo publica e os riscos incorporados pelo
particular.”

72 A alocacgdo dos riscos e sua securitizagdo na nova lei de licitacdes e contratos. Estudos sobre a LEI
14.133/2021: Nova Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos. Editora Jus Podivm. 2021

108



11. Ndo por acaso, a jurisprudéncia do TCU tem se firmado no sentido de
gue esse instrumento confere seguranca juridica e transparéncia a avenca
na medida em que objetiva a distribuicdo de responsabilidades entre as
partes (v.g. Acérddos 2.580/2014, 1.510/2013, 1.465/2013, 1.310/2013 e
1.977/2013, do Plenario).

12. Por esse prisma, a equipe de auditoria destacou, também, que, a partir
da publicagdo da Lei n? 13.303, de 2016, passou a ser legalmente
obrigatdria a inclusdo da matriz de risco nas cldusulas dos contratos
firmados pelas empresas estatais, nos termos do art. 69, X, desse diploma
legal.

b) Matriz de riscos em PPPs

A ideia do risco é reforgada pela Lei 11.079/2004 ao estabelecer como obrigatoriedade
cldusula de reparticao de riscos entre as partes, inclusive os referentes a caso fortuito,
forca maior, fato do principe e dlea econémica extraordinaria.

A expressiva distancia entre a teoria e pratica da alocacdo de riscos em contratos de
parceria publico-privada foi analisada por Antonio Fernando da Fonseca Martins e Felipe
Benedito Viana’3.

Martins e Viana definem o risco como um evento, um fator ou uma influéncia que
ameaga o bom andamento do projeto, agindo sobre seus prazos, seus custos ou sobre
a qualidade dos servigos prestados. Tal evento, fator ou influéncia pode vir ou ndo a se
concretizar ao longo da execucdo do contrato, bastando, para que seja conceituado
Ccomo risco, que sua ocorréncia seja possivel e incerta.

O desenho de uma matriz de risco contratual destina-se a estabelecer: (i) os eventos
cujo impacto financeiro permanecera com o parceiro privado; e (ii) aqueles cujo impacto
sobre o concessionario sera suportado ou compensado pelo Poder Publico.

As obrigacdes e responsabilidades de cada parte definidos nas clausulas do contrato nao
sdo mecanismos substitutos a matriz de riscos, embora diversos riscos possam ter uma
formulacdo muito préxima das obrigacGes a eles correspondentes.

Uma das func¢bes da relagdo discriminada de riscos serd de agir nos espacos de duvida,
tornando explicita a atribuicdo de certos riscos. A individualizacdo dos riscos atribuidos
ao concessionario também se mostra necessaria em face a necessidade de tratamento
diferenciado de certos riscos em razdo de sua aptiddo, ou ndo, para gerar um processo
de reequilibrio econd6mico-financeiro do contrato de concessao.

A configuracdo das matrizes de risco em contratos de PPPs carecem de aprimoramento
em aspectos que merecem atengao também nas matrizes estabelecidas no contexto das
contratacdes publica e das concessdes.

73 Antdnio Fernando da Fonseca Martins e Felipe Benedito Viana. Alocagdo de riscos em contratos de
parceria publico-privada: a (expressiva) distdncia entre teoria e pratica. Disponivel em:
https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/17820/1/RB%20v27n51__AlocacaoRisco.pdf
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O Banco Inter-Americano de Desenvolvimento (Inter-American Development Bank)
aponta que o mercado brasileiro vivencia muitas renegociagdes de contratos. No
relatério Risk Matrix and PPP Contract Standardization, Best Practice, and Gap Analysis
in Brazil’”* foram elencados alguns desafios que precisam ser enfrentados respeito no
processo de alocacdo de riscos, a saber:

a. ndo ha regras claras e padronizadas quanto ao procedimento de identificagao,
guantificacdo e alocacdo dos riscos de uma PPP, ficando a definicdo da matriz
de riscos dependente da vontade dos estruturadores de cada um dos projetos;

b. ha forte recurso ao PMI (Procedimento de Manifestacdo de Interesse) durante
a preparagao das propostas, deixando a definigao da matriz de risco nas maos
dos consultores, embora os funciondrios publicos possam ter capacidade
técnica insuficiente para avaliar as propostas dos diferentes consultores;

c. historicamente, principalmente no caso das Concessdes Comuns (onde a lei
prevé especificamente), tem havido uma tendéncia de transferir todos os riscos
para o parceiro privado. Esta ndo é necessariamente a op¢do mais adequada,
tendo em vista que, quando um risco é de dificil previsdo e quantificacdo e é
alocado a um parceiro privado que ndo tem condicGes de gerencia-lo, o custo
da PPP tenderd a ser excessivo; e

d. a matriz de risco pode ndo estar corretamente espelhada nas clausulas do
contrato de PPP, o que gera ambiguidade na execucdo dos contratos, podendo
resultar em conflitos e levar a necessidade de renegociagdo.

Ainda que exista alocacdo de riscos, é possivel que ocorram conflito quanto a
responsabilidade pelas consequéncias determinados riscos atribuidos tanto ao Poder
Concedente quanto ao parceiro privado’>.

Martins e Viana’®apresenta duas alternativas para situacdes desse tipo. A primeira seria
a estabelecer no contrato cldusula que preveja uma “hierarquia” entre aqueles riscos,
de modo a saber, a priori, qual dos riscos qual dos riscos prevalecera em caso de conflito.
Essa hierarquia pode ser estabelecida na prdpria descricdo do risco atribuido a parte,
caso em que se estd diante do que se pode chamar de prevaléncia especifica.

74 Disponivel em: http://dx.doi.org/10.18235/0004213

7> “Tome-se o exemplo de um contrato de PPP para prestac¢3o de servicos de iluminac¢do publica nas vias
municipais, no qual resta fora do objeto da concessdo a distribuicdo de energia elétrica. Suponha-se que,
ao parceiro privado, seja atribuido o risco de danos ou falhas nos equipamentos de iluminagdo publica
decorrentes de falhas no fornecimento de energia elétrica. Ja na parcela da matriz que relaciona os riscos
do parceiro publico, imagine que se inclua o risco de falhas na prestacdao dos servicos decorrentes da
interrupcao no fornecimento de energia elétrica. Pois bem: no exemplo da concessdao em questdo, caso
venham a ocorrer problemas no fornecimento de energia elétrica, quem arcara com as consequéncias?
Esse tipo de questdo pode surgir em diversos casos em que hd uma linha causal de acontecimentos, mas
os distintos fatos que a compdem estdo atribuidos, como riscos, a diferentes partes do contrato.” Antonio
Fernando da Fonseca Martins e Felipe Benedito Viana. Alocacdo de riscos em contratos de parceria
publico-privada: a (expressiva) distancia entre teoria e pratica.

76 Antdnio Fernando da Fonseca Martins e Felipe Benedito Viana. Alocagdo de riscos em contratos de
parceria publico-privada: a (expressiva) distdncia entre teoria e pratica. Disponivel em:
https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/bitstream/1408/17820/1/RB%20v27n51__AlocacaoRisco.pdf
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Uma segunda alternativa é, sem prejuizo de cldusulas de prevaléncia especifica, a
existéncia de clausula contratual que estabeleca um critério hierarquico geral, segundo
o qual, havendo quaisquer conflitos entre previsdes de risco no caso concreto,
prevalecerd o risco alocado a determinada parte. Nesse caso, estar-se-ia diante de uma
prevaléncia genérica.

No tocante ao posicionamento dos tribunais de contas no que se refere estritamente as
decisOes de alocacdo de riscos, Martins e Viana explicam que ndo se costuma condenar,
por si sO, a auséncia ou deficiéncia de justificativas no processo administrativo no que
se refere a estas decisdes. Segundo os autores, os tribunais costumam incorrer no erro
de confundir o prestigio ao interesse publico com a maior alocac¢do de riscos ao parceiro
privado. Dai que a maior parte das corregdes propostas por esses 6rgaos de controle
sejam nesse sentido.

c) Matriz de riscos em Concessoes

Até esse ponto foi feito um retrospecto quanto ao tratamento dado em relacdo a matriz
de riscos nas legislagcdes que cuidam de contratos administrativos. Dentre as legislacGes
citadas a Lei n2 8.987/1995 é a mais antiga e confere tratamento limitado no tocante a
alocacdo de riscos. Ainda assim, refere-se ao tema quando expressa, no art. 22, que o
concessionario devera fazer gerir o contrato por sua conta e risco, quando, no art. 38,
proibe a caducidade em caso fortuito ou forca maior e ao estatuir, no art. 92, que o risco
tributario é do poder concedente.

No caso da Lei de Concessdes por muito tempo imperou o entendimento de que nao
seria permitida a reparticdo de riscos entre as partes, ficando definido que a prestacdo
do servico publico deve ser feita sob risco e custas do particular. Por esta razao, tornou-
se pratica nas concessoes transferir grande parte do risco para o parceiro privado. Nota-
se, contudo, que as legislacdes posteriores foram mais cuidadosas ao definirem a
utilizacdo desse instrumento, reforcando sua relevancia.

Em virtude da aplicagdo supletiva/subsididria da Lei n? 14.133/2021 aos contratos
regidos pela Lei n2 8.987/1995, a inclusdo matriz de riscos, constituida conforme termos
do art. 62, XXVII, oferece novos paradigmas que carecem de aprofundamento para o
contexto das concessodes.

Com base nas licdes de Egon Bockman Moreira’’, é visto que a matriz é o local onde as
partes expressamente constituem a atribuicao de responsabilidade por eventos futuros
e incertos. Existe, por conseguinte, uma definicao subjetiva ex ante, com lastro na
experiencia pretérita, nas boas praticas internacionais, na capacidade de as partes de
administrarem ou nao o risco e assim por diante.

77 Trechos transcritos do Podcast “Aula de Amanh3 — Matriz de Riscos em Contratos Administrativos”
narrado pelo Professor Egon Bockman Moreira. Disponivel em: https://anchor.fm/egon-bockmann-
moreira/episodes/Matriz-de-Riscos-em-Contratos-Administrativos-e1i7t5v
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Essa definicdo que, carregada de subjetividade no momento prévio ao contrato, torna-
se objetiva quando da celebragdo do contrato. Significa que a prevengdo, as
consequéncias e a responsabilidade pela gestdo dos riscos, se ela é subjetiva ex ante ela
€ objetiva ex post. As partes ndo deliberarao sobre como sera, ou deixara de ser gerido
aquele risco, uma vez que esta expressamente previsto no contrato.

O art. 103, caput e § 192, da Lei 14.133/2021, traz os critérios para a alocagdo dos riscos:

Art. 103. O contrato poderd identificar os riscos contratuais previstos e
presumiveis e prever matriz de alocacdo de riscos, alocando-os entre
contratante e contratado, mediante indicacdo daqueles a serem
assumidos pelo setor publico ou pelo setor privado ou daqueles a serem
compartilhados.

§ 12 A alocagdo de riscos de que trata o caput deste artigo considerar3,
em compatibilidade com as obrigagGes e os encargos atribuidos as partes
no contrato, a natureza do risco, o beneficiario das prestagdes a que se
vincula e a capacidade de cada setor para melhor gerencia-lo.

Em primeiro lugar, tal dispositivo aborda a aloca¢do do risco, que pode ser absoluta ou
compartilhada. Pelo critério de alocagcdo do risco, que pode integralmente atribuido
para uma das partes ou compartilhado, se compartilhado for, deve-se estatuir as
percentagens de compartilhamento. Nao basta dizer, por exemplo, que o risco
ambiental é compartilhado entre as partes. E necessario, como previsdo legal expressa,
gue os riscos sejam compativeis com as respectivas obrigacdes.

Em segundo lugar é de todo necessdrio que os riscos sejam compativeis com as
respectivas obrigacdes. E nesse ponto que se remete a natureza do risco e o beneficiario
das prestagoes.

Por fim, o trecho reforca sobre a capacidade de gerenciamento do risco. Por exemplo, o
risco ambiental, por sua estatura monetdria, politica, social é muito dificil, se ndo
impossivel, de ser administrada pelo parceiro privado. Pode ser que ele tenha volume
de informacgdes, expertise, mas ndo tera capacidade financeira para gerenciar um risco
ambiental, que pode inviabilizar um contrato.

E imperativo que se loque uma matriz de risco pertinente a cada um dos contratos,
conforme reforga o art. 103:

§ 32 A alocagdo dos riscos contratuais sera quantificada para fins de
projecao dos reflexos de seus custos no valor estimado da contratagdo.

§ 42 A matriz de alocacdo de riscos definird o equilibrio econémico-
financeiro inicial do contrato em relacdo a eventos supervenientes e
devera ser observada na solucdo de eventuais pleitos das partes.

§ 52 Sempre que atendidas as condi¢des do contrato e da matriz de
alocagdo de riscos, serd considerado mantido o equilibrio econémico-
financeiro, renunciando as partes aos pedidos de restabelecimento do
equilibrio relacionados aos riscos assumidos, exceto no que se refere:

| - as alteragbes unilaterais determinadas pela Administragcdo, nas
hipdteses do inciso | do caput do art. 124 desta Lei;

Il - a0 aumento ou a redugdo, por legislacdo superveniente, dos tributos
diretamente pagos pelo contratado em decorréncia do contrato.
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Tais dispositivos trazem efeitos a matriz de riscos. Em primeiro lugar, hd impactos no
valor da contratagao. Tendo em vista que os riscos ndao se trata de mera escolha
aleatodria feita em um contrato, ndo se deve admitir cdpias entre um contrato e outro.
A alocagao impde custos de detecgao, transagdo e securitizagao, implicando nos custos
do contrato. Se porventura um risco elevado, passivel de securitizagao, for
integralmente atribuido ao contratado privado, esse custo integrara a estrutura dos
desembolsos da administragdo publica para o contrato.

Em segundo lugar, o equilibrio econdmico-financeiro em evento superveniente.
Conforme se extrai dos paragrafos 42 e 52, a matriz de risco é confere clareza ao
equilibrio, além de blindagem a execugao do contrato.

Quando se fala em equilibrio econémico-financeiro e manutengao do equilibrio em fatos
e eventos supervenientes, em se tratando de matriz de risco, estamos diante de uma
garantia de execugdo do contrato. Nao se trata de uma benesse ao contratante ou
contratado. A matriz de risco € um dado objetivo que visa garantir a execucdo e a
entrega do objeto contratado, da prestacdo contratada. Por isso as partes constituem a
matriz, ndo é para isentar uma parte dos custos ou aumentar a sua lucratividade, é para
assegurar que, se porventura houver um desequilibrio, em decorréncia de evento
superveniente, as partes consigam traspor esse desequilibrio de modo a permitir a
execuc¢do contratual.

O terceiro efeito que esta no § 42 é a efetiva imputabilidade prévia do risco a uma das
partes, isto €, a responsabilidade da parte a quem foi alocado o risco. Aqui se presume
gue exista boa-fé na execucdo do contrato.

O quarto efeito, expresso no § 59, incisos | e I, é o equilibrio decorrente das alteracdes
unilaterais. A matriz de riscos ndo vai impedir que haja alteracdo unilateral do contrato
e eventualmente ndo ha uma previsdo especifica quanto a esse risco. Contudo, em
consequéncia desse dispositivo legal existe o dever de promogao ativa do reequilibrio
decorrente das alteragdes unilaterais no contrato ou da incidéncia de novos tributos que
impactem na execug¢do do contrato.

Na percepcao de Moreira, o cerne do tema matriz de riscos, que incentivara novos
estudos no bojo dos contratos administrativos, é a tematica do equilibrio econdmico-
financeiro. E necessario que estudemos e que seja transposta a simples e automatica
aplicacdo da teoria das aleas. Em termos de matriz de risco de contratos administrativos
ndo parece que persistamos submetidos as teorias das areas ordinarias e
extraordinarias. Elas perderam a razao de ser. Essas categorias tradicionais tornaram-se
subsidiarias a ideia de matriz de riscos. Em segundo plano, se for o caso, pode se cogitar
de drea ordinaria e extraordinarias.

Por conseguinte, a concretizagdo dos riscos atribuidos a uma das partes, embora possa

ser classificada como area ordinaria ou extraordinaria, ndo gera o reequilibrio diante
desse critério. Ao contrario, a parte ja precificou o risco em seu projeto de contrato.
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A ideia de matriz de risco reforca a importancia do contrato administrativo, inibe as
ideias de alteracdo unilateral e reforca a ideia de renegociacdo e de negociacdo
contratual, o que sem duvidas, exigira especial aten¢ao quanto aos critérios de
esclarecimento e de impugnacao ao edital, que vird com uma minuta de matriz de riscos,
e as partes precisardo estar atentas ao edital.

Por fim, considera-se estar diante da consolidacdo de um novo microssistema normativo
de licitagdes e contratos que precisa construir a sua préopria experiéncia.

d) Mecanismos de governanga do contrato

Marcio Monteiro Reis’® defende que nos casos em que a execu¢do dos contratos estd
especialmente sujeita a riscos é importante que, diante da impossibilidade de prever
todas as circunstancias que poderdao impactar na execugdo do contrato, procure-se
desenhar da melhor maneira possivel uma matriz, expressamente incorporada aos
contratos, nas quais haja uma alocacdo eficiente dos riscos tomados por cada uma das
partes contratantes, distribuindo-os preferencialmente aquele que tenha maior
conhecimento (know how) e informacdes de maior qualidade quanto aos aspectos
especificamente relacionados, de modo que possa evita-los, mitiga-los ou gerencia-los
da melhor formal. Entretanto, é inequivoco dizer que a desestatizacdo do acesso
aquaviario ao Porto de Paranagua seja um desses casos.

As recentes mudancas legislativas endossam a utilizacdo da matriz de risco como
cldusula contratual definidora de riscos e de responsabilidades entre as partes e
caracterizadora do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, cujo emprego,
nos contratos de concessdo, tende a se tornar exigivel e preponderante em relagdo a
teoria das dleas.

Da experiéncia e criticas dirigidas ao modo como os riscos vém sendo alocados nos
contratos de PPPs, constata-se que ha muito o que se aprimorar, o que pode, de
imediato, ser incorporado nos contratos de concessdes que ainda ndo foram licitados.

Para que uma matriz de risco seja efetivamente util, sdo necessarias andlises e estudos
preliminares sérios e bem elaborados, de modo a poder identificar os riscos potenciais,
quantifica-los adequadamente e encontrar a forma mais eficiente de distribui-los.

O Relatério do Banco Inter-Americano de Desenvolvimento destaca que, no Brasil, o
grande desafio é incentivar a cultura de discutir o risco matriz, avaliando-a de forma
multidisciplinar, transmitindo-o de forma clara e inequivoca em clausulas contratuais
(garantindo que sua aplicagdo sera assegurada), e utilizando-a e consultando-a sempre
que houver necessidade de alterar o contrato. Isso para evitar alteragdes na alocagao
de risco inicial ao longo do decurso do contrato, como aconteceu em alguns casos.

78 A alocacgdo dos riscos e sua securitizacdo na nova lei de licitacdes e contratos. Estudos sobre a LEI
14.133/2021: Nova Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos. Editora Jus Podivm. 2021
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Um procedimento recomendavel a EPL é a definicdo de regras claras sobre como a
matriz deve ser construida e usada, além da padronizacdo de algumas clausulas com
aplicacdo transversal a diferentes projetos’®, o que ndo significa a padronizagdo da
descricdo do risco que, conforme alertado, deve se atentar as particularidades de cada
projeto em questao.

A adocdo de métodos e procedimentos é reforcado no § 62 do art. 103 da Lei n®
14.133/2021:

§ 62 Na alocagdo de que trata o caput deste artigo, poderao ser adotados
métodos e padrdes usualmente utilizados por entidades publicas e
privadas, e os ministérios e secretarias supervisores dos érgaos e das
entidades da Administracdo Publica poderdo definir os parametros e o
detalhamento dos procedimentos necessdrios a sua identificagao,
alocagdo e quantificagdo financeira.

E certo que algumas questdes ainda precisardo ser enfrentadas: como proceder nos
casos em que o evento desequilibrador da equagdo econdmico-financeira do contrato
ndo se relaciona a nenhum dos riscos expressamente inseridos na matriz? Quais os
limites de alteracdo dos termos da matriz de risco durante a execucdo do contrato? E
admissivel alterar a alocacdo de um risco apds esse mesmo risco ter se materializado?

Seguindo o recomendado por Martins e Viana, é cabivel debate amplo acerca da
securitizacdo dos riscos e custos inerentes, incluindo a participacdo de entidades do
mercado securitario nos féruns de discussdo, além de ser altamente desejavel o
desenvolvimento de uma cultura de comparag¢do econdmica entre diferentes opg¢des de
alocacdo de riscos, objetivando demonstrar o valor agregado ao projeto pela matriz de
riscos corretamente concebida.

Considera-se que a adequada alocagdo dos riscos, claramente estabelecida na matriz de
riscos e nas obrigagdes contratuais, seja um dos mecanismos que mais favorega a boa
governanga e o controle eficiente dos contratos de concessao. Ademais, por se tratar de
uma modelagem concebida sob vigéncia da Lei n2 14.133/2021, ha que se incorporar os
novos paradigmas de gestao de riscos inaugurados nesta legislagao.

Além da matriz de riscos, cabe ainda referéncia a Lei n? 13.303/2016 no item 1.5.2,
sobretudo naquilo que concerne as regras governanga corporativa que, sendo exigiveis

de empresas publicas, devem ser seguidas também pelas empresas concessionarias.

3.2. Coleta de contribuigdes

7% Segundo Relatério do Banco Inter-Americano de Desenvolvimento (traducdo livre): “Exemplos de
questOes a serem consideradas para a padronizagdo incluem: o risco relacionado ao processo de
desapropriacdo e a obtencdo de licencas ambientais; o risco de obter financiamento de longo prazo; risco
de demanda (considerando diferentes tipos de projetos); e risco de construgdo. No entanto, deve-se ter
em mente que, na pratica, ndo é possivel desenvolver uma matriz de riscos e depois ndo discutir sua
aplicabilidade as caracteristicas especificas do projeto em questdo. Por esta razdo, a definicdo de um
quadro de agdo baseado em boas praticas é considerada muito importante para evitar que um tema desta
importancia seja negligenciado ou tratado sem a devida atengdo.”
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Conforme inicialmente exposto, é no nivel tatico do processo de desestatizacdo que sdo
discutidas e estabelecidas as premissas técnicas e juridicas do contrato. De modo
simplificado, sdo trés as principais etapas inseridas nesse nivel de atuacdo: modelagem,
coleta de contribuigdes e licitagao.

A fase de contribuicdes comporta as audiéncias publicas e todos os debates acerca dos
termos dos contratos. Da experiéncia em relagdo a outros contratos de concessao é visto
qgue pode ocorrer de a equipe que desenvolveu a modelagem ndo proceder as revisdes
demandadas pods coleta de contribuicdes e ter acesso a versao final apenas por ocasido
da publicacdo do edital de licitacdo.

Desse fluxo, que tolera alteracdes nos termos contratuais sem o prévio parecer da
equipe que estruturou o contrato, podem derivar riscos de ingeréncias politicas,
alteracdo de clausulas sensiveis, insercdao de cldusulas de favorecimento, dentre outras
tantas possibilidades de fraudes.

Logo, como medida de controle interno, é recomendavel que toda modificacdo nos
termos contratuais da minuta do contrato seja previamente submetida a analise da
equipe que desenvolveu a modelagem, conforme fluxo demonstrado na Figura 7.

Nessa mesma linha, Martins e Viana recomendam que no processo de discussdo da
minuta de contrato, caso se promova alguma altera¢do que venha a atribuir ao parceiro
privado determinado risco relevante, suportado pelo Poder Publico em versdes
anteriores do documento, ha de se esperar um ajuste — ainda que em grau pouco
significativo — na taxa de desconto utilizada no modelo econdmico-financeiro, ou nas
despesas, ou custos projetados. Para eles, caso isso ndo ocorra, ha razao para suspeitar
gue o modelo econdmico-financeiro esteja afastado da realidade que pretende retratar.

Figura 7 — Sugestao de modificagao no fluxo de trabalho.

SNPTA/
EPL (InfraS/A) ANTAQ/SNPTA

Minuta do Contrato com Contrato

Contrato alteracoes celebrado

Tatico
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4. Riscos operacionais

Ao concluir as etapas do nivel tatico o contrato de concessao se encaminha para o nivel
operacional. Conforme debatido no Relatdrio |, que tratou dos riscos da modelagem, é
importante que os procedimentos que orientardo a fiscalizacdo sejam definidos em pari
passu com a modelagem do contrato. Essa construgdo conjunta possibilita maior
sinergia entre a equipe que concebeu o contrato e aquela que ira fiscaliza-lo.

E possivel considerar que o sucesso, ou ndo, da estratégia e da modelagem, confirma-
se na fase de fiscalizagdo, momento no qual serd atestado se a execugao do objeto
executado em conformidade com os termos contratuais de fato ira produzir os
resultados e impactos inicialmente esperados.

Por essa razao, a transi¢ao de fases, da modelagem para a fiscalizagao, é etapa sensivel
aos riscos de assimetria de informagao, interpretagdo inadequada e fiscalizagao ineficaz.
Isso se torna ainda mais pungente em contratos regulados por desempenho, nos quais
é exigido que as equipes de fiscalizagdo tenham capacidade técnica para aferirem com
acurdcia os parametros de qualidade exigidos em contrato.

Para uma gestdo pautada no gerenciamento de riscos, é recomendavel que ao fim da
modelagem se consolide uma matriz elencando as situagdes de riscos vislumbradas e os
dispositivos de controle inseridos no contrato. Tal instrumento valerd para que a equipe
de fiscalizacdo tenha ciéncia dos riscos do projeto, aos quais devera se atentar.

No Quadro do Anexo VI é apresentada uma proposta de matriz de riscos da concessao,
na qual estdo identificadas categorias e subcategorias de riscos considerados presentes
em outros projetos de concessdes de infraestrutura. A proposta feita a equipe da EPL
foi de preenchimento em acompanhada pela equipe da CGU, de modo a obter o quadro
mais amplo de situacdes que possam oferecer risco a concessdao em analise.

Vale destacar que se trata de uma primeira andlise de riscos e que tal processo nao é
estdtico. Ou seja, cabera a equipe de fiscalizacdo proceder o monitoramento e incluir
outras situacdes que possam por em risco a concessao.

O preenchimento se orientou pelas descricdes das categorias de risco elencadas no
quadro a seguir:

Quadro 11 - Descrigao das categorias de riscos.
CATEGORIA DO DESCRICAO

RISCO

Engloba aspectos como o relacionamento entre sécios, conselho de
GOVERNANCA administragdo, diretoria, 6rgaos de fiscalizagao e controle e demais
partes interessadas.
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CATEGORIA DO
RISCO

DESCRICAO

SOCIAL

SECURITY

AMBIENTAL

DESIGN

CONSTRUCAO

OPERACIONAL

MERCADOS
FINANCEIROS

USUARIOS

Associado ao impacto do projeto sobre propriedades adjacentes e
pessoas afetadas (inclusive protesto e agitagdo publica);
reassentamento; direitos de terras indigenas; condi¢Ges de
trabalho; greves e manifestacgées.

Acontecimentos perigosos que colocam em questdo a seguranga
pessoal e patrimonial, ou mesmo a estabilidade de um pais, aos
riscos causados por atos dolosos (intencionais) de terceiros.

Associado a condigGes pré-existentes; obtencdo de anuéncias;
conformidade com as leis; condi¢des causadas pelo projeto;
eventos externos; e mudancas climaticas.

Atrelado ao design, aprovacao do projeto; e mudancgas

Associado a custos de construcdo; gestdo do projeto; interface;
conformidade com normas de qualidade; defeitos; conformidade
com os direitos de propriedade intelectual; greves e manifestagdes;
e vandalismo.

Eventos que afetam o desempenho ou aumentarem os custos além
dos custos modelados; normas de desempenho e preco;
disponibilidade de recursos; conformidade com os direitos de
propriedade intelectual; saide e seguranga; conformidade com as
normas de manutencdo; greves e manifestagdes; e vandalismo.

Abrange aspectos como inflagdo; flutuacdo cambial; flutuacdo da
taxa de juros; indisponibilidade de seguro; e refinanciamento.

Atrelados a relagdo entre o concessiondrio e o usuario do servico.
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RECOMENDACOES

Em decorréncia da identificacdo dos riscos inerentes ao projeto de concessao do canal
de acesso aquaviario ao Porto de Paranagud/PR, realizada a partir da interagdo entre as
equipes da CGU e da EPL, foi possivel definir propostas parta mitigacdo desses riscos,
que podem ser sintetizadas em recomendacgGes/proposigdes.

Em que pese o processo de modelagem e definicdo de regras que norteiam uma
concessdao envolva a participacdo de diversos atores com capacidade de modificar e
aperfeicoar os referenciais técnico, econémico e juridico, neste momento entende-se
como pertinente a adocdo das medidas descritas a seguir.

Dessa forma, para o 12 Produto, propde-se a adocdao de medidas de mitigacdo para os
riscos apontados pela EPL, conforme mostrado na Matriz de Riscos de Modelagem,
Anexo VI deste relatorio. Por sua vez, para o 32 Produto recomenda-se a incorporacao
de uma Matriz de Riscos da Concessao, nos termos propostos no Anexo VII.
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CONCLUSAO

O presente relatério encerra a série de analises que buscaram responder sobre as
melhores praticas no tratamento de riscos em concessao de infraestrutura, bem como
acerca dos mecanismos de governanca e/ou controle que foram empregados em casos
similares.

O 12 Produto abarcou andlises acerca dos riscos da modelagem identificados pela EPL,
no qual identificou-se controles adotados em outros setores de infraestrutura,
sobretudo nos setores aeroportudrio e rodoviario. Tratou-se, dentre outros, dos riscos
relacionados as variacdes cambiais, a reparticdo de competéncias entre as instituicdes,
culminando com a elaboracdao da Matriz de Riscos da Modelagem, que descreve as
causas, as consequéncias e as propostas de mitigacdo dos riscos, sendo estas
classificadas como recomendacdes do Orgdo de Controle.

Ressalta-se nesse contexto, a importancia da articulacdo do Poder Concedente com os
diversos atores diretamente afetados por este processo, abrangendo as atribuicbes de
concessionario, fiscalizador, regulador e executor de procedimento especifico. Tal
orientacdo tem como objetivo apoiar o planejamento e a gestdo, identificando possiveis
entraves e compatibilizando a execucdo das diversas atribuicoes por orgaos
responsaveis ao cronograma da concessao.

O 292 Produto abarcou a prospec¢do de mecanismos de governanga e/ou controle, ao
consolidar as recomenda¢es do TCU dirigidas as obras de dragagem realizadas no
ambito do Programa Nacional de Dragagem, mas que servem de insumo para o
aprimoramento dos controles em contratos que envolvem a realizagdo desse tipo de
obra. Nesse mesmo relatdrio foram incluidos outros contetidos inéditos, de autoria da
CGU, relacionados ao tema dragagem.

Ja 0 32 Produto destacou a gestao baseada em riscos como sendo uma étima pratica no
que se refere a operacionalizacdo, gestdo e monitoramento de contratos de concessao.
Em se tratando de um processo dessa natureza, constatou-se que em todos os niveis de
atuacdo, seja ele estratégico, tatico ou operacional, o reconhecimento e a consolidacao
de matrizes de riscos podem se mostrar um mecanismo essencial de governanga e
controle. Assim, recomendou-se, apds consolidagao da versao final do contrato e pegas
que o acompanham, a adogao e a consolidagao de uma Matriz de Riscos da Concessao.

Vale destacar que o trabalho desenvolvido ao longo dessa consultoria representa uma
amostra de como a condu¢ao da modelagem de um contrato de concessao desenvolvida
sob a 6tica da gestdo de riscos favorece a transparéncia nos processos decisorios, a
seguranca juridica do contrato modelado e até mesmo a sua atratividade.
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ANEXOS

| — Tabela Tarifaria |: Portos de Paranagud e Antonina

283 PO PARANA PARANA @
GOVERNG DO ESTADO

ADMIMISTRACAD DOS PORTOS DE PARANAGUA E ANTONINA

TABELA TARIFARIA DO PORTO DE PARANAGUA
Ordem de Servigo n® 220/2021 APFA

Tabela | - Infraestrutura de Acesso Aquavidrio
Devido pelo armador ou reguisitants

|ITER FORMA DE INCIDENCIA Wabat Apds desconta™
2 Tarifa varidvel, pela tonslagem de porte bruto da embarcacio (TPE [ DWT):

2.1 Fara operacies de longo curso:

21,1 Die carge geral ou de projeto, solta. RS L1

213 Die cargd geral, eonteinerizada. RS 0,33

2.13 Die graniis safidos. RS 2,33

214 Die grandéis liguidos, RS 0,98

215 De petrdles, de seus derlvados ou outros combustives. RS 1,58

2.16 De ermbarcagies 4o tipo roll-on rall-off. RS 0,31

2.1.7 De ermbarcacfies de tursme ou de ransporte de passageiroa. RS 10,18

2.1.B Die carge perigoss ou Wxica,

2181 Grandis liguidng guimicos &/ou cormosive RS 148

219 Corm outros fins ou gue ndo movimentam cargs, inclesive Tundeio para sbastecimenta, RS 0,76 | RS 0,38
1.2 Para operagio de cabolagem ou navegacho interlor:

2.2.1 D carga geral ou de prajets, solta. RS 0,75

2,22 De carga geral, conteinerizads. RS 0,16

2.2.3 Die graniéis sdlidos. RS 1.3%

2.2.4 De grandis liguidos, [ 0,60

2.25 De petrdles, de seus derfvados ou outros combustiveis. RS 1,76

1,26 De ambarcacdes do tipo rodl-on rall-ofi RS 0,35

i Die embarcagdes de turlsmo ou de andporte de passageirod. RS 10,18

28 D carge perigoss ou thxica,

1281 Grandis liguidos guimices &/ou cormesies 3 0,92

229 Carmn sutros fins ou gue ndo movimentam cargs, inclesive fundeio para abastecimente, RS 0,76 | RS 0,38

Observaches & regras de aplicacdo adicionais:

Rgras gerai deveim ser obaervadas na FN 092/ 2019 ANTADL And 1L,

1, Taxa Minima de RS 1.795,87,

2. Apenas um requiiitante deve se responsabilizar pela totalidade da tanfa dests tabels para a programagio de uma embarcacio.

3. Combusthvels com base majoritdria erm Hleosl (etenol) tarmbém se engquadram nos tens 2158 225

4. Oueaisquer cargas nio transportadas de modo svulso/fgransl sdo consideradas como carge geral solta (itens 211 e2.2.1).

5. Para os ilens considerados coma grandis Hguidos (2.1.4 & 2.2.4), o produto movimentado nio pode conter caracteristicas que o enquadrariam
nosilens 215,225,218 1 ou 2381

. Para gs embarcaghes com perfil misto de carga, serd considerado, para feito de cobranga da modalidade 7 desta tabeds, o enguadramento na
tarifa de maior vakor.

*Descontos temporbrios serio publicedos em portarias especifices no Didrio Oficial do Estado & no site ds Portos do Parand.
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CUBSTMNA PARANA @

GOVERNO DO ESTADD

ADMINISTRACAC DOS PORTOS DE PARANAGUA E ANTONINA

TABELA TARIFARIA DO PORTO DE ANTONINA
Anexo Ordem de Servigo n® 221/2021 APPA

Tabela I - Infraestrutura de Acesso Aquavidrio

Devido pelo armador ou requisitante

ITEM FORMA DE INCIDENCIA Valor Apos desconto*
b § Tarifa fixa por acesso aquaviario (entrada e saida) de uma embarcacio RS 7.000,68

2 Tarifa variavel, pela toenelagem de porte bruto da embarcagae (TPB / DWT):

21 Para operacdes de longo curso:

2713 De carga geral ou de projeto, solta. RS 137

213 De grangis solidas. RS 1,85 | RS 141
22 Para operagio de cabotagem ou navegacdo interior:

273 De carga geral ou de projeto, solta. RS 0,78

223 De granéis solidas. RS 1,44

Observagdes e regras de aplicacdo adicionais:

Regras gerais devem ser observadas na RN 032/2019 ANTAQ, Anexc Il

1. As embarcactes transportand o exclusivamente carga geral ou de projeto, ou granéis solidos estio isentas da aplicacdo da tarifa fixa de acesso

aquavidrio {item 1), incidindo ainda ositens 2.1.1, 2.1.3,2.2.1 & 2.2 3, conforme o caso.

2. Apenas um requisitante deve se responsabilizar pela totalidade da tarifa desta tabela para a programacio de uma embarcacio.

3. Quaisquer cargas ndo transportadas de modo avulso/granel s3o consideradas como carga geral solta (ens 2.1.1e 2.2.1)

4. Para as embarcacbes com perfil misto de carga, sera considerado, para feito de cobranca da medalidade 2 desta tabela, o enguadramento na

tarifa de maior valor.

*Descontos temporarios serio publicados em portarias especificas no Diario Oficial do Estado e no site da Portos do Parand.
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Il — Atendimento nivel de servico concessao em Bloco

Aeroportos

Bloco Nordeste

Aproportos

Recife. Maceis, loan Pessoa, Atacajil, luazeiro do
MNorte e Campina Granda

Movimentacio
Em 2018: 13,2 milhies de possagelros/ann
Em 2049: 41 milhoes de passogelros/ano

Investimentos
. M__]! o0 57 ano: A% 7HE milhies

I'hln Fase 18 (36 meses)
featizar adequac fes de ceguranca operacional
de pista & patio pars garantic operacdo por
Instrumentos, nio precisio sem resirlcao,
diurna e notumna, de asranaves de cidiga “3C7
proversisterna visial de aproximacdo nas
tabeceiras de pistas de pousos e decolagens
pora aeronaves o joto) eimplantar drees de
segliranca di fim de pista.

Aeroportos de Moceid, Arocoju e fogo Pessoo:

»  Amgpliar capacldade de processamenio de
passogelros alendendo a parametios baseados
em recomendacies da [ATA;

= Elevar percentual minimo de processamento
de passageiros em pontes de embargue o
B5%: para voos domésticos & 8 95% pare Voos
Internacionais; o que sera verificado apos a
Fase 1B

ortos de luczeire do Norte & Camping

. Ear.antlrn atendiments do nivel de sesvico
atendendo a porametros boseados em
recomendacoes da IATA

Asroporto de Recife:

+  Bmplisr 2 repacidade de processamento:
de passapelros previsia no Plano de
Exploracan Aeroportuarias

- 1891 passageiros domesticos em hora-
ploo durante o embargle;

- 1845 passapelros damésticos em hora-
pico dirante o desembangue;

- 455 pessagelros Interoeclonsls em hora-
pico durante o embanguas;

- 35 passagelros Internadonals em hara-
plea durante o desembargue.

+  Elevar percentual minimo de processamento
de possegelros em pontes de embargus 8
5% para voos domesticos g & 959 para vons
Inbernacionais, a que serd verificado apds a
Fase TH:

+  Patio de aeronaves: 23 asranaves cddign T,
2 seronaves codigs D" e 2 asronaves codign
'E’ entre posicoes stendidas por ponte de
embargue £ posiches remolas,

Contribulcio

- Contribuigio inicial minima: B 171 milhoes
mais agio, 5= houver.

- Contribuicho variavel a partic do 62 ano:
percentunt escalonado sobre o receits brute,
senda inlcial de 1,63% na 6° 2o e atingindo
B16% o 107 ano & seguintes abd o fim da
cohcessan,

- Garantla de proposta: BT 57 8 milhGes.

Prm da concessan

Requisitos do Operador

Experinca de 5 anos e processamento de minima
de 5 milhbes de passagelrofano erm pela menges um
dos ahos.

de
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[l — Relagao de processos no TCU

ACORDAO

ACORDAO N2
1317/2009 - TCU —
Plenario

ACORDAO N2
1278/2010 — TCU —
Plenario

ACORDAO N2
2066/2010 - TCU -
Plenario

ACORDAO N2
2159/2010 - TCU —
Plenario
ACORDAO N2
29/2010-TCU -
Plenario
ACORDAO N2
285/2011-TCU -
Plenario

ACORDAO N2
1806/2012 — TCU —
Plenario

ROTULOS DE LINHA

TC 000.226/2009-1

TC 020.833/2009-6

TC 007.195/2010-9

TC-007.194/2010-2

TC 005.788/2009-4

TC 031.307/2010-8

TC 018.583/2010-5

ASSUNTO DO PROCESSO

Possibilidade de realizacdo, por entes privados, de investimentos em infraestrutura portudria
decorrentes do Plano Nacional de Dragagem (PND), tendo em vista a disposi¢cdo por parte da iniciativa
privada que atua nos portos a serem dragados, de assumirem custos de investimento na adequacao da
infraestrutura dos bercos as novas profundidades.

Fiscalizagdo sobre as acBes previstas a Lei n? 11.973/2009, por meio da qual se abriu ao Orcamento
Fiscal da Unido, em favor da Presidéncia da Republica. Com o crédito especial objetiva-se dotar a SEP-
PR de condigbes para a execucgdo de obras, integrantes do PAC, relacionadas a dragagem e adequacao
da navegabilidade em diversos portos maritimos brasileiros.

Levantamento de auditoria, no ambito do Fiscobras/2010, tendo como objeto as obras de dragagem e
adequacdo da navegabilidade no Porto de Sdo Francisco do Sul/SC, empreendimento integrante do PAC
(Programa de Aceleragdo do Crescimento) e vinculado ao PT 26.784.1462.122F.0042 (LOAs 2009 e
2010).

Fiscalizagdo nas obras emergenciais de reconstrucdo dos bercos 1 e 2 do Porto de Itajai/SC, contratadas
pela Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da Republica - SEP/PR, no contexto do Fiscobras 2010.

A referida auditoria teve por objeto as obras de Dragagem e Adequacdo em Portos Maritimos
(Programa de Trabalho 26.784.1470.114G.0001).

Verificacdo das obras de derrocamento do porto de Santos/SP (PT 26.784.1461.122E.0035), Contrato
SEP/PR n2 18/2009, em cumprimento ao Acoérddo n.2 2435/2010 (sigiloso).

Tratam os autos dos indicios de irregularidade apontados no relatério de auditoria realizada na
Secretaria Especial de Portos/PR (SEP/PR), tendo como objeto o edital de dragagem de
aprofundamento por resultado dos acessos aquaviarios ao porto de Fortaleza/CE.



ACORDAO
ACORDAO N2
2139/2013 - TCU -
Plenario
ACORDAO N2
28/2013 -TCU -
Plenario
ACORDAO N2
302/2013 -TCU -
Plenario
ACORDAO N2
3332/2013 -TCU -
Plenario
ACORDAO N2
3637/2013 - TCU —
Plenario
ACORDAO N2
1541/2014 - TCU —
Plenario

ACORDAO N2
2909/2014 — TCU —
Plenario

ACORDAO N2
735/2014/2014 —
TCU - Plenario

ROTULOS DE LINHA

TC 016.343/2010-7

TC 007.158/2010-6

TC 007.337/2010-8

TC 003.656/2010-1

TC 013.843/2010-9

TC 004.877/2014-4

TC 023.018/2014-3

TC 009.504/2013-3

ASSUNTO DO PROCESSO

Auditoria realizada nas obras do Programa de Trabalho 26.784.1458.1221.0032/2010 — ‘Dragagem e
Adequacdo da Navegabilidade no Porto de Vitéria (ES)’. O PT em tela abrangia dois contratos, que

somavam o montante de RS 103.503.985,23.

Auditoria realizada nas obras de dragagem no Porto de Rio Grande/RS, parte do Programa Nacional de
Dragagem Portudria e Hidroviaria (PND), licitadas por meio da Concorréncia Publica Internacional

SEP/PR n° 3/2008.

Auditoria realizada pela Secretaria de Fiscalizacdo de Obras — Secob-1 com o objetivo de verificar as
obras de dragagem no Porto de Santos/SP. Nos trabalhos de fiscalizagdo foi examinado o Contrato SEP

18/2009.

Monitoramento do Plano Nacional de Dragagens em comprimento a determinacdo constante no item

9.2 do Acérd3o n.2 29/2010 Plenario.

Levantamento no PT 25 26.784.1458.122A.0033/2010 - Dragagem e Adequacdo da Navegabilidade no

Porto do Rio de Janeiro, em cumprimento ao Acérddo n.2 442/2010 — Plenario.

Verificacdo das obras de Dragagem de Manutencdo do Porto de Santos/SP, a fim de avaliar em que

medida os recursos estdo sendo aplicados de acordo com a legislagao pertinente.

Trata-se de auditoria realizada na SEP/PR, no periodo compreendido entre 1/9/2014 e 3/10/2014. A
presente auditoria teve por objetivo fiscalizar o edital de licitagdo para contratacdo das obras de
dragagem do Porto do Rio de Janeiro/RJ, sob responsabilidade da SEP, e faz parte de fiscalizacdo

tematica em obras portudrias no ambito do PND-II.

Auditoria realizada pela Secretaria de Fiscalizagdo de Obras Portuarias, Hidricas e Ferroviarias —
SecobHidroferrovia com o objetivo de verificar a gestdo de riscos da Secretaria de Portos da Presidéncia

de Republica (SEP/PR) no Programa Nacional de Dragagem Il (PND l1).
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ACORDAO

ROTULOS DE LINHA

ASSUNTO DO PROCESSO

ACORDAO N2
1922/2015 - TCU —
Plenario

ACORDAO N2
3337/2015-TCU —
Plenario

ACORDAO N2
611/2015-TCU —
Plendrio

ACORDAO N2
832/2015-TCU —
Plenario

ACORDAO N2
1388/2016 — TCU —
Plendrio

TC 020.335/2014-8

TC 002.582/2015-5

TC-011.819/2011-1

TC 029.118/2014-0

TC 030.958/2014-8

Consolidagdo de auditorias de conformidade realizadas por este Tribunal entre setembro de 2014 e
fevereiro de 2015, sobre o PND-Il de responsabilidade da SEP/PR. Em cumprimento ao Acdérddo
2.098/2014-TCU-Plenério, realizou-se auditorias na SEP/PR, tendo por objetivo fiscalizar a legalidade
das licitagbes de dragagem no ambito do Programa Nacional de Dragagens |l, bem como, avaliar se
essas dragagens assegurardo condi¢des adequadas de acesso aos portos.

Auditoria realizada no dmbito do Fiscobras 2015, no periodo compreendido entre 13/2/2015 e
23/3/2015. O objetivo dos trabalhos foi fiscalizar o Edital RDC SEP/PR 1/2015, referente as obras de
dragagem por resultado para readequacao da geometria do canal de acesso e dos bercos de acostagem
do Porto de Santos/SP. PND II, e foram estimadas em RS 374.902.926,26 (outubro/2014). A realiza¢do
da auditoria foi autorizada por meio de despacho do Ministro Walton Alencar Rodrigues, a peca 6 do
TC 029.823/2014-5 (processo administrativo que trata do acompanhamento do Fiscobras 2015).

Trata-se de auditoria realizada em decorréncia do Acérddo TCU 564/2011 - Plenario, com o objetivo de
fiscalizar as obras de dragagem dos canais de acesso do Porto de Cabedelo, em Cabedelo/PB.

Fiscalizacdo realizada no Edital RDC Eletronico SEP/PR 5/2014, no periodo compreendido entre
28/10/2014 e 28/11/2014, cujo objeto é a contratacdo de empresa ou consdrcio de empresas para
elaboracdo dos projetos basicos e executivo de dragagem, sinalizacdo, balizamento e execuc¢do das
obras de dragagem de aprofundamento por resultado no Porto de Paranagua/PR. As despesas
decorrentes a conta de recursos especificos consignados no Orcamento Geral da Unido - LOA 2014,
Programas de Trabalho 26.784.2074.1220.0041.

Auditoria de conformidade, realizada no Edital RDC Eletrdonico SEP/PR 6/2014, no periodo
compreendido entre 17/11/2014 e 3/2/2015, cujo objeto é a contratacdo integrada de empresa ou
consércio de empresas para a Elaboracdo dos Projetos Basico e Executivo de Dragagem e Execucdo das
Obras de Dragagem por Resultado para Readequacao da Geometria do Canal de Acesso ao Porto de Rio
Grande/RS. Os recursos orcamentarios provenientes do Plano de Trabalho 26.784.2074.212A.0040 -
contemplados no PAC 2.
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ACORDAO
ACORDAO N2
2452/2017 - TCU -
Plenario
ACORDAO N2
1760/2018 — TCU —
Plenario
ACORDAO N2
2400/2018 - TCU —
Plenario
ACORDAO N2
2905/2018 - TCU —
Plenario
ACORDAO N2
421/2018 - TCU — 22
Camara
ACORDAO N2
769/2018 - TCU —
Plenario
ACORDAO N2
2310/2018 - TCU —
Plenario
ACORDAO N2
1389/2019 — TCU —
Plenario
ACORDAO N2
1792/2019 - TCU —
Plenario

ROTULOS DE LINHA

TC017.653/2017-7

TC 008.620/2018-0

TC 012.707/2018-0

TC 005.849/2002-4

TC 028.585/2013-5

TC017.987/2017-2

TC 024.768/2017-0

TC017.653/2017-7

TC 002.066/2019-0

Fonte: Elaborado pela CGU.

ASSUNTO DO PROCESSO

Auditoria de conformidade realizada na Secretaria Nacional de Portos do Ministério dos Transportes,
Portos e Aviagdo Civil (SNP/MTPA) com o objetivo de avaliar a execu¢do das obras de dragagem de
aprofundamento por resultado no Porto de Paranagua/PR.

Fiscalizacdo das agdes destinadas a dragagem de aprofundamento no Porto de Mucuripe, em
Fortaleza/CE.

Fiscalizacdo da obra de dragagem de aprofundamento no Porto de Maceid/AL. A fiscalizagcdo foi
decorrente do Acérddo 843/2018-TCU-Plendrio (TC 025.542/2017-6), sob a relatoria do Ministro
Relator Raimundo Carreiro.

Apuracdo de supostas irregularidades verificadas na Concorréncia 012/2000 e no Contrato 007/2001,
dela decorrente, cujo objeto eram as obras de construcdo do cais para contéineres do Porto de
Maceid/AL.

Aplicacdo de multa em decorréncia de irregularidades identificadas em pregdo, que tinha por objeto a
contratacdao de empresas para a elaboracao de projetos e a execugao de dragagem na hidrovia do rio
Madeira no ano de 2013.

Fiscalizagdo das obras de dragagem de manutencdo do canal de navegacdo do rio Taquari.

Avaliagdo dos principais pontos de ineficiéncia nos servigos portuarios que resultam em aumento de
custo e de tempo no tramite da carga. Verificar os gargalos que impactam a eficiéncia dos portos.

Avaliagdo dos procedimentos atinentes as obras de dragagem de aprofundamento no Porto de
Paranagua/PR.

Acompanhamento da desestatizagdo, por meio de arrendamento portuario, de terminal voltado para
a movimentac¢do e a armazenagem de contéineres, intitulado SUAQS5, localizado no Complexo Portudrio
de Suape (PE).
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IV — Cartilha sobre Dragagem

A cartilha sobre dragagem, elaborada pela Coordenagdo-Geral de Auditoria das Areas de
Transportes, Portos e Aviagao Civil — CGTRAN, em conjunto com a Coordenagao-Geral de
Auditoria de Estatais dos Setores de Energia e Petréleo, visa a suprir lacuna existente na CGU
sobre o tema, enfocando seus aspectos basicos, inclusive quanto a procedimentos que devem
ser observados em fiscaliza¢des e auditorias.

Os topicos abordados incluem conceitos relacionados ao tema, tipos de dragagem, tipos de
dragas, licenciamentos e autorizacGes pertinentes, bem como orientacGes bdsicas para
fiscalizacdo e auditoria. Espera-se, com essa iniciativa, propiciar aos servidores da CGU, e
demais que atuam em &reas pertinentes, condi¢cbes para o desenvolvimento de trabalhos
sobre o tema com um adequado grau de seguranca.

A cartilha, finalizada em junho de 2020, encontra-se em anexo a este documento.



V - Levantamento sobre o Programa Nacional de Dragagem — PND

O levantamento sobre o Programa Nacional de Dragagem foi construido a partir das respostas
as perguntas-chaves propostas na metodologia de avaliagao executiva do Guia Pratico de
Andlise Ex Post, consolidando um acervo amplo de dados, fundamental para a compreensao
do Programa enquanto objeto de auditoria.

Em face desse acervo, o ultimo passo foi tracar conclusées sobre o desempenho global da
politica, com recomendacdes de avaliacbes complementares e aprofundadas, tudo conforme
proposto na metodologia de avaliagdo executiva.

Os resultados do levantamento encontram-se em arquivo especifico, anexo a este
documento.
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VI — Matriz de Riscos da Modelagem

A seguir estdo sintetizados os riscos apresentados ao longo deste relatdrio, as causas e respectivas propostas de mitigagdo ao modelo de
previamente apresentado pela EPL:

a) Prever a remuneracdo do concessionario com base nas receitas
portudrias da Tabela 1, (R$-US/TPB) por cobranca direta ou vinculagdo
contratual de parte desta receita para tal, condicionada a manutengdo
dos parametros de desempenho previamente definidos, com base,
necessariamente, na manutencgado das profundidades de projeto e
geometria do canal, sinalizacdo e disponibilidade dos acessos aos

. N terminais.
Possibilidade de contratacdo

Inseguranga quanto as garantias
de recebimento da b) Pré-qualificagdo técnica de concorrentes, limitando participagdo a

remuneracio pelo contratado técnico/operacional e interessados aptos ao porte do empreendimento e concorréncia por
financeiro adequado menor preco.

1. Baixa atratividade do de parceiros sem perfil

projeto

c) Possibilidade de previsdo de Revisdo de Parametros Contratuais

Incentivos a o . . N " )
periddicos, visando ajustes de questdes ndo previstas contratualmente.

manutengdo do

nivel de servigo - ) . o .
d) Previsdo de mecanismos de resolugdo de controvérsias por Cadmaras

de Mediagdo e Arbitragem.

a) Insergdo no processo de modelagem (estudos e EVTEA) do dérgdo
regulador (Antaq), a quem cabera a regulagdo e a fiscalizacdo da
concessao, como forma de minimizar futuros questionamentos do

2. Modelagem deficiente Insuficiente defini¢do dos Descumprimento da s ) )
' o ’ indicadores de desempenho, manutencdo dos niveis de concessionario, relativos a tais aspectos.
com auséncia de regras . ) i
N das formas de fiscalizacdo e de  servigco previamente
claras dos parametros de . . . o ~ ST )
execucio contratual sangBes por descumprimento definidos, com prejuizo aos b) Elaboragdo de plano de fiscalizagdo e monitoramento da entrega
¢ ' contratual usuarios e operadores dos servigos, com base em parametros e indicadores clara e

previamente definidos em Edital, assim como as sang¢des
correspondentes por descumprimento dos indicadores.




c) Instituicdo de um Comité Gestor de Dragagem com participacgdo de
representantes dos principais interessados, em auxilio a concedente ou
a APPA na gestdo e fiscalizagdo do desempenho da execucgdo dos
servigos e na gestdo do acervo técnico, entre outros (*).

3. Descumprimento da
manutencgao dos niveis de
servico

Dificuldade de imposicdo de
sanc¢des ao concessionario.

Prejuizos aos usuarios e
operadores e a eficiéncia do
porto

a) Exigir do concessionario um Plano de Gestdo de Dragagem,
previamente ao inicio de execugdo, aprovado pela concedente/APPA.

b) Prever mecanismo de excec¢do de descumprimento de contrato, com
aplicagdo de descontos de reequilibrio, reduzindo o valor unitario das
tarifas para o periodo seguinte, proporcionalmente ao valor do servigo
correspondente ndo executado, em caso de descumprimento dos
niveis de servigo. (*)

b) O mecanismo anterior pode ser combinado com avaliagdo de
desempenho do concessionario do Comité Gestor de Dragagem,
representando a avaliagdo dos principais interessados e beneficiarios
do processo, aplicando redugdo do valor tarifario, em caso de
descumprimentos.

4. Possibilidade de o
concessionario receber por
servico ndo e/ou mal
prestado.

Falhas no processo de
fiscalizagdo, aliada a
Incapacidade
técnico/operacional e financeira
do concessionario

Prejuizos aos usuarios e a
eficiéncia do porto

a) Na fase inicial da execugdo, estabelecer pagamentos percentuais
crescentes, a partir de um piso minimo, com aumento do mesmo de
acordo com os aprofundamentos alcangados, estabelecidos
previamente, até atingir o valor pleno do preco unitario contratado,
quando alcancadas as profundidades de projeto. (*)

b) Contratagdo e remunera¢do de empresas de fiscalizagdo/batimetria
somente pela concedente/APPA.
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Modelo de
concessao

5. Auséncia de amparo legal
para a realizagdo de
outorga de parte da area
do porto organizado por
meio do instituto da
concessao.

Defini¢Oes e previsdes legais da
lei 12.815/2013, bem como das

possibilidades de abrangéncia
do objeto do contrato de
concessao, franqueadas no
Decreto 8.033/2013.

A medida em que as leis
possibilitam interpretacdes
diversas sobre a abrangéncia
das concessées, amplia-se o
risco de litigancia, o que
impacta a seguranca juridica
do processo de
desestatizacdo

Por se tratar de um risco de natureza juridica é recomendavel a
inclusdo de analise e manifestagdo de assessoria juridica sobre a
matéria.

Autorizagdo de
projetos e
investimentos

6. Auséncia de delimitacdo
clara dos exatos contornos
da atuagdo da Antag em
sua avaliacdo dos projetos e
investimentos da concessao

Ineditismo da concessdo da
infraestrutura aquaviaria.
Projetos complexos e
investimentos vultuosos.

Imprevisibilidade acerca das
atividades a cargo deste ente
regulador.

As clausulas contratuais e as normas regulatérias devem se mostrar
suficientes para conferir seguranga no processo de aprovagdo de
projeto, seja do ponto de vista da delimitagdo da responsabilidade do
ente regulador, seja sob o prisma da efetividade do procedimento de
analise.

Fiscalizacdo do
desempenho

7. Obice a fiscalizac3o,
mediante alegagdo de que
determinado ato
fiscalizatério ndo estaria
inicialmente previsto.

Indefinicdo quanto a forma
como sera realizada a
fiscalizagdo das variaveis de
desempenho.

Pleitos contratuais e
litigancia.

Estabelecimento, pela agéncia reguladora, dos processos e normativos
de fiscalizagdo, antes da licitacdo (concessdo) visando garantir maior
transparéncia no processo bem como reduzir possibilidades de pleitos
pelas concessionarias

Fiscalizagdo do
investimento e
projeto
executivo

8. Investimentos nao
condizentes com o Plano de
Investimentos e com o
EVTEA

Auséncia de ferramenta que

oferecam critérios para verificar

se os investimentos condizem
com as especificacdes
contratuais e prazos.

Investimento insuficiente
para atender a demanda e
garantir a operagdo e
manutencgdo do ativo.

Inclusdo de obrigagdo para que o concessionario apresente seus
projetos executivos com aderéncia ao Plano de Investimentos e ao
EVTEA.

Estabelecimento de processos e normativos de fiscalizagdo prévios a
licitacdo (concessdo), visando garantir maior transparéncia e reduzir
possibilidades de pleitos pelas concessionarias.

Continuidade da
Operagao

9. Impactar na
navegabilidade dos acessos
aquaviarios

Intensa taxa de sedimentagdo

Descontinuidade da Operagdo

Plano de Transferéncia Operacional

10. Manutengdo do
Contrato de Dragagem n?
097/2018 até 2024

Intensa taxa de sedimentagdo

1-Sobreposicdo de objetos
contratuais (dragagem de
manutengdo e concessdo do
canal de acesso);

Plano de Transferéncia Operacional;
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2- Favorecimento a futura
concessiondria, visto ndo
estar incumbida de arcar com
as despesas da dragagem de
manutengao;

Definigdo em contrato quanto a transferéncia operacional;

3 —Sobreposicdo de objeto
contratual pode gerar conflito
entre as contratadas na
manutencdo da dragagem
guanto a responsabilidade
compartilhada e segregacdo
de papeis.

Estudo do Contrato de Dragagem 097/2018, analisando a conveniéncia
e oportunidade da supressdo de servicos que geram sobreposicdo ao
contrato de concessdo do canal de dragagem

Variagao
cambial

11. Imprevisibilidade
contratual e normativa

Falta de clareza quanto as
medidas mitigadoras

Baixa atratividade do
empreendimento

Licitagdo deserta

Normas devem estabelecer as premissas e as instancias de fiscalizagdo
e regulagdo que permitirdo a solugdo das controvérsias

12. Descolamento entre
custos operacionais e
receitas do concessionario

Aumento de custos
operacionais sem a respectiva
corregdo das tarifas

Pleitos contratuais e litigancia

Prestagdo de servico abaixo
do nivel requerido

Compartilhamento, Proposta apoiada e Hedge (pelo ente publico ou
natural), definindo as variagGes excepcionais

Reducdo de custos operacionais
sem a respectiva reducdo das
tarifas

Interrupgdo da prestacdo do
Servico.

Perda de competitividade

Previsibilidade contratual ou normativa, de mecanismos de solugdo de
excepcionalidades

13. Elevagdo dos custos de
investimentos

Financiamento do projeto em
moeda estrangeira

Postergacdo da realizagdo de
investimentos e/ou realizada
em montante/qualidade
inferior ao pactuado em
contrato

Previsibilidade contratual e normativa com mecanismos para solugdo
de entraves na realizagdo dos investimentos necessarios a plena
efetividade do empreendimento.
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Subsidio
Cruzado

14. Impacto no futuro
contrato de concessdo
englobando o acesso
aquaviario ao Porto de
Paranagua e ao Porto de
Antonina

Insuficiéncia da Tabela | para
fazer frente as despesas com
dragagem de manutencgdo dos
Trechos Delta 1 e Delta2, que
atendem ao Porto de Antonina

Desincentivo a boa execugdo
da dragagem no porto de
Antonina

a) Desenvolvimento de mecanismos de fiscalizagdo tal como: no Plano
de Exploracdo do objeto da concessdo (se houver tal instrumento),
contendo o nivel de servigo a ser mantido no Porto de Antonina,
inclusive detalhamento dos itens que serdo fiscalizados pela autoridade
competente e os padrdes a serem atendidos, com definicdo de
penalidades caso ndo haja o atendimento do estabelecido pelo Plano.

b) Estudos de viabilidade avaliando a concessdo do acesso de
Paranagua e Antonina (Delta 1 e Delta 2), tal como feito, para os Blocos
de Concessdo de Aeroportos;

c) Avaliar a atratividade econdmico-financeira da concessdo do acesso
de Paranagua e Antonina, tal como feito, para os Blocos de Concessdo
de Aeroportos;

d) Simulagdo de cenérios (OPEX)

15. Sustentabilidade
financeira da APPA

Receitas de Tabela | passardo a
remunerar o concessiondrio dos
acessos aquaviarios

2- Necessidade de aporte
financeiro na APPA

a) Proposi¢do de medidas pelo Porto de Paranagud/APPA para
sustentabilidade econémico-financeira (*) do porto diante concessdo
do canal de acesso aquaviario e extingdo da Tabela I. Elaboracdo e
apresentacdo de plano de agdo com prazos, metas, responsaveis pela
implementacgdo das medidas, beneficios esperados de cada medida
apresentada e sistematica de controle e avaliagdo com portfélio de
indicadores para acompanhamento das medidas propostas.

16. Futuro concessionario
realize as campanhas de
dragagem de manutencdo
até 2028 nos trechos Delta
1 e Delta 2 do Porto de
Antonina, tendo em vista a
existéncia de um processo
de repactuacdo contratual
com o Terminal Portuario
da Ponta do Félix (TPPF), no
qual a arrendataria se
encarregara da dragagem
dos referidos trechos.

Tabela | cobrada atualmente
pela autoridade portuaria,
APPA, ndo é suficiente para
fazer frente as despesas com
dragagem de manutencgdo dos
Trechos Delta 1 e Delta2, que
atendem ao Porto de Antonina

3-Ndo haver interesse, pela
Concessionaria, na boa
execugdo da dragagem no
porto de Antonina

3.a-Desenvolvimento de mecanismos de fiscalizagdo tal como: no Plano
de Exploracdo do objeto da concessdo (se houver tal instrumento),
contendo o nivel de servico a ser mantido no Porto de Antonina,
inclusive detalhamento dos itens que serdo fiscalizados pela autoridade
competente e os padrées a serem atendidos, com definigdo de
Penalidades caso ndo haja o atendimento do estabelecido pelo Plano.
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17. Repactuagdo contratual
exposta no item 3 ndo se
efetivar

A Tabela | cobrada atualmente
pela autoridade portuaria,
APPA, ndo é suficiente para
fazer frente as despesas com
dragagem de manutencgdo dos
Trechos Delta 1 e Delta 2, que
atendem ao Porto de
Antonina,

3.1 - Necessidade de
repactuacdo contratual e de
reequilibrio econémico-
financeiro do contrato de
concessdo para abarcar a
dragagem do Porto de
Antonina;

a- Realizar analise de Impacto na Outorga (se existir);

b- Realizar avaliagdo do fluxo de caixa projetado diante do cenario que
o risco se materialize;

c- Cladusulas contratuais que tratem da materializacdo do risco
apontado.

Riscos
Ambientais

18.Dificuldades para
licenciamento do
empreendimento

Sombras ou lacunas de
competéncias entre as partes
envolvidas

Atraso no cronograma de
execugdo dos servigos e no
atingimento das metas de
performance

Definigdo clara das interfaces, sobreposi¢Ges e lacunas eventualmente
existentes entre as atribui¢des dos agentes envolvidos no processo de
licenciamento e gestdo dos programas ambientais, e, de maneira
semelhante, entre os estudos e instrumentos de implementacgdo da
gestdo ambiental.

19. Questionamentos
vindos de partes afetadas

Falta de interacgdo e de atuacdo
efetiva junto aos orgdos
ambientais

Atraso no cronograma de
execucdo dos servigos e no
atingimento das metas de
performance

Interagdo com atores diretamente afetados e instancias que atuam na
defesa do patrimonio publico.

20.Passivos ambientais
subestimados

Avaliagdo imprecisa

Repercussdo de dano em
dimensdo superior ao
inicialmente previsto

Impactos na equagdo
econdémico-financeira do
empreendimento

Realizagdo de seguro ambiental

21.Medidas de
compensacado que
extrapolam aquelas
previstas nos estudos
ambientais

Auséncia de metodologia falta
de parametros objetivos na
definicdo das condicionantes
ambientais

Aumento de custo

Articulagdo eficiente e coordenada entre os responsaveis pelo
licenciamento por parte do empreendimento e os licenciadores, desde
o inicio do processo, buscando-se alinhar critérios e pardmetros de
analise, com o objetivo de trazer maior clareza ao processo.

Critérios adotados na analise do
estudo ambiental e a extensdo
dos variam de caso para caso

Atraso de cronograma por
disputas na esfera
administrativa ou judicial
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22.Capex super/sub

Capex dimensionado

Previsdo de investimentos
acima das reais necessidades de
manutencao da performance
do Complexo Portuario.

- A caracterizagdo da
necessidade de realizacdo de
investimentos ndo
programados; a utilizagdo de
equipamentos inadequados
aos objetivos e metas da
concessdo podem gerar
desequilibrio econémico-
financeiro e,
consequentemente, pedidos
de reequilibrio do contrato.

- Planejamento, realizado com base em informagdes completas e
atualizadas, de todos os investimentos que devem ser realizados.

Previsdo de utilizagdo de
equipamentos de dragagem
inadequados aos objetivos e
metas da concess3o.

- O volume de dragagem, e a
sua frequéncia, maiores do
gue o previsto inicialmente na
modelagem da concessdo,
podendo gerar pleitos de
readequacdo do equilibrio
econdémico-financeiro do
contrato de concessdo.

- Avaliagdo prévia dos equipamentos de dragagem mais adequados aos
objetivos da concessdo.

Estudos de batimetria antigos
que apresentam parametros
muito divergentes da realidade.

- Fixagdo dos valores dos
custos de dragagem acima do
necessario para a realizagdo
da obra ou servigo de
engenharia, impactando a
estimativa de investimentos
programados para o
empreendimento.

- Utilizagdo de valores de referéncia dos investimentos obtidos em
sistemas oficiais de custos, com data mais préoxima possivel da data-
base do edital de concessdo.

Necessidade de realizagdo de
investimentos ndo previstos.

- A ocorréncia de
investimentos ndo
programados pode resultar
em pedido de reequilibrio
econdmico-financeiro ou de
repactuacdo da concessdo.

- Utilizagdo de informagdes constantes de sistemas oficiais de custos, a
exemplo do Sistema Nacional de Custos e [ndices da Construcdo Civil
(Sinapi) e do Sistema de Custos Referenciais de Obras - SICRO, com as
adaptac0es julgadas necessdrias ao caso concreto, e, em caso de
impossibilidade na adogdo desses sistemas, utilizagdo de fontes
alternativas como referéncia de pregos de mercado.
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Custos de mobilizagdo e
desmobilizagdo de
equipamentos de dragagem
elevados.

Inconsisténcias nos valores de
referéncia dos investimentos
com pregos.

- Identificagdo de gargalos operacionais e, consequentemente, das
necessidades de investimentos para sua corregao.

- Aplicagdo de BDI reduzido aos custos de mobilizagdo e
desmobilizagdo quando representam parcela consideravel do valor
final estimado da obra, como é o caso de obras de dragagem.

23. WACC superestimado
ou subestimado.

WACC estimado que ndo
represente o custo de capital
efetivo do empreendimento.

- Redugdo de investimentos e,
consequentemente,
degradagdo da qualidade do
servico prestado.

- Apropriagdo pelo
concessiondrio de uma
rentabilidade superior ao
custo de capital adequado.

- Defini¢do do prego minimo
da concessdo em nivel
superior/inferior ao
adequado, no caso de
estimativa da taxa de
desconto (WACC)
abaixo/acima do adequado ao
empreendimento.

Realizagdo de estudo para verificacdo se os WACC's previstos na Nota
Conjunta SEI n® 02/2018/STN/SEPRAC/SEFE sdo adequados para o
empreendimento.

24. Risco de Oportunidade,
evolugdo dos navios do
Projeto

Evolugdo dos
navios

Competicdo interportuaria e
falta de investimentos em
infraestrutura adequada para
acompanhar a evolugdo dos
modelos de navios.

O Porto de Paranagua torna-
se menos competitivo e,
dessa forma, pode ocorrer
reducdo no seu fluxo de carga
e, consequentemente, nas
receitas previstas.

Definir gatilhos para a realizagdo de novos investimentos

137




25.Risco de
Financiabilidade do Projeto

Complexidade relacionada ao

financiamento somada aos altos

custos de manutencdo e
investimentos demandados

Pode gerar uma reducdo do
interesse do mercado pela
concessao.

A existéncia de diversos atores exige regras claras para que os
objetivos do empreendimento sejam atingidos. O grau de sucesso do
projeto depende de um arranjo institucional que reduza o grau de
incerteza do projeto. Dessa forma, como forma de mitigacdo de riscos,
a modelagem da concessdo devera dispor de regras bem definidas, que
reduzem o grau de incertezas no setor, e o financiamento devera ser
do tipo project finance, que requer uma estruturagdo complexa
envolvendo vdrias negociagdes entre as partes envolvidas. O resultado
dessas negociacGes podera gerar uma estrutura de compartilhamento
de riscos e garantias.

Modelagem
financeira

26.Risco de Estratégia
Oportunista

Um licitante pode adotar
estratégia oportunista de
propor valores muito otimistas
para varidveis criticas do
projeto, caracterizando o
problema do winner curse.

Os demais acionistas, o poder
publico e os usuarios da
concessao sairdo
prejudicados a prejuizos no
balango da SPE e a ndo
sustentabilidade financeira da
concessao.

Uma proposta para mitigar a estratégia winner curse é desqualificar
propostas que ndo sdo sustentdveis no longo prazo. Ou proposta é o
estabelecimento de um valor presente liquido da receita a
concessiondria

27.Risco de partes
relacionadas

Existéncia de sécios na SPE que
também atuam como
fornecedores ou como
construtores no
empreendimento,
caracterizando uma situagdo de
conflito de interesses dentro da
prépria sociedade

Um acionista pode atuar
buscando maximizar suas
receitas com a venda de bens
e servigos, mesmo que em
prejuizo de seu retorno como
acionista da SPE, o qual é
compartilhado com os demais
sécios. Essa situacdo
caracteriza um problema de
partes relacionadas.

Como medidas de mitigagdo dos riscos pode ser adotada a seguinte
medida, conforme Acérddo TCU 2.322/2015-Plenério: adog¢do, nos
casos das SPE em que sécios atuam ou tenham atuado como
fornecedores de bens e servigos, medidas concretas de identificagdo e
mitigacdo de riscos, incluindo, dentre outras, a promogdo de
verificagOes, fiscalizagdes e auditorias nos contratos eventualmente
firmados, abrangendo o exame de seus valores e a compatibilidade
com os precos de mercado, de suas condi¢Bes, acréscimos e aditivos,
além da regularidade de sua execugdo fisico-financeira.
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28.Superestimativa ou

Incompletude dos dados e
séries historicas; aumento do
volume assoreado em

Superestimativa ou
subestimativa do OPEX (ou
CAPEX, caso os custos de

Identificar e indicar os fendmenos com recorréncia na regido portuaria.
Contemplar todos os dados disponiveis, incluindo aqueles coletados
pela praticagem, universidades e no contexto do licenciamento

rochoso

geotécnicos.

Assoreamento subestimativa dos volumes  decorréncia do - ambiental. Obter ateste de profissional experiente acerca da adequada
) dragagem de manutengdo . . - AL
de assoreamento aprofundamento de canais : . modelagem e incertezas inerentes. Promover intercambio de
L o estejam contabilizados neste ) N . . - N )
portudrios; limites da o informacdes entre érgdos e entidades da Administragdao que lidam com
Gltimo) -
modelagem. a tematica, a exemplo do DNIT e INPH.
Obter ateste de profissional experiente (gedlogo, engenheiro
29.Caracterizagdo Confiabilidade e completude Superestimativa ou geotécnico) acerca da adequada caracterizagdo do macigo rochoso e
Derrocagem inadequada do macico dos dados geoldgicos e P incertezas inerentes. Promover informacdes entre érgdos e entidades

subestimativa do CAPEX.

da Administracdo que lidam com a tematica, a exemplo do DNIT e
INPH.

Contratualizagdo

30.Contrato omisso quanto
aos riscos geologico-
geotécnicos e a extensdo
da responsabilidade do
concessionario

Insuficiéncia das informacdes
fornecidas na licitacdo.

Pleitos contratuais e
litigancia.

Fornecer aos licitantes todas as informacdes disponiveis sobre o local;
indicar os cendrios considerados na modelagem que embasou a
guantificagcdo do volume de assoreamento.

Acesso aos
Dados

31.Assimetria de
informacdo

Posse exclusiva de todos (ou
parte) os dados sobre as
condigdes locais, coletados ao
longo da concessdo

Fragilidade da Administragdo
em eventual litigio contratual
com a concessionaria

Clausula de acesso integral a todos os dados e informacdes que se
refiram a concessao, incluindo nesse rol estudos, analises, pareceres,
modelagens e projetos de engenharia

Previsdo em contrato de compartilhamento de dados que possam
interessar a Marinha, universidades, operadores portudrios, 6rgdos de
controle ambiental, praticagem, dentre outros eventuais interessados.

Fonte: Elaborada pela CGU e EPL.
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VIl — Matriz de Riscos da Concessao

Conduta antiética ou imoral (elencar as
condutas)

Corrupgdo ou fraude (elencar as condutas)

Praticas anticoncorrenciais (elencar as
condutas)

Integridade Adocdo de praticas abusivas efou
discriminatorias, como privilegiar grandes
operadores em detrimento dos menores

Captura de agentes publicos responsaveis
pela liberacdo dos recursos

GOVERNANCA Fraudes praticadas pelos usuarios

Accountability

Transparéncia Nao divulgacdo dos dados e informacdes a
sociedade

O acionista atuar buscando maximizar suas
receitas com a venda de bens e servicos,

Partes relacionadas mesmo que em prejuizo de seu retorno
como acionista, o qual é compartilhado com
os demais socios.

Estratégia

Controle




Desconexao social

Conflitos com
comunidades e povos
indigenas
SOCIAL C?mynlcagao ao
publico
Condicoes de
trabalho
Salude e seguranga
(safety) do trabalho
Acidentes da Encalhe ou naufrigio em area sob
navegacao concessao
SECURITY Crimes Roubos ~em navios atracados em area sob
concessao
Terrorismo Cyber ataque em banco de dados da

concessionaria

Passivos ambientais

Licenciamento e
monitoramento

AMBIENTAL Eventos ambientais

Contaminagdo

Poluicao Polui¢do por 6leo em area sob concessao.

Fauna e flora
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DESIGN . Projeto inadequado a necessidade de
Projeto . ~
movimentagao
Erros em estimativas ou mesmo por
Sobrecustos aumento de precos de insumos como mao
de obra e materiais
Atraso
Interferéncias advindas das dragagens
realizadas fora da 4drea concedida, a
Interferéncias exemplo do terminal situado em Antonina.
CONSTRUCAO Int.erferenua em infraestruturas de cais pré-
existentes
Geolodgico- Volume e/ou diferenca das caracteristicas
geotécnico das rochas a serem derrocadas
Mudangas no projeto (design) que
acarretem maior investimento (Capex) ou
CAPEX atrasos no cronograma
Mudangcas no projeto (design) que
acarretem menor investimento (Capex)
Acidentes
Geolodgico- Assoreamento em quantitativo superior ao
OPERACIONAL geotécnico previsto na modelagem
Assoreamento em quantitativo inferior ao
previsto na modelagem
Inflagcdo
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MERCADOS Cambio
FINANCEIROS

Juros

Demanda

Tecnologia

Mudanga de Objeto

Pagamento da tarifa  Inadimpléncia e /ou atraso no pagamento
das tarifas por parte do usudrio.

USUARIO < :
Regulacdo do servigco

SangOes

Fonte: Elaborado pela CGU.
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