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RESUMO

O setor portuario mundial esta em constante evolugao, impulsionado pelo aumento
da demanda por operagdes e pelos investimentos de agentes publicos e privados, o
que exige equilibrio entre a expansao e a gestao eficiente e transparente dos recursos
aplicados. No Brasil, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) atua no controle externo
desses recursos, por meio de auditorias que avaliam a efetividade, economicidade,
eficiéncia e conformidade legal. Este trabalho analisa duas auditorias realizadas pelo
TCU: uma sobre a ineficiéncia dos portos organizados quando comparados aos
terminais de uso privativo (TUP’s) e outra sobre o processo de desestatizagao da
Companhia Docas do Espirito Santo (Codesa), demonstrando a relevancia das
sugestdes desse 6rgéo para o aprimoramento da gestdo portuaria. Através de um
levantamento bibliografico, foram conceituados termos como controle externo,
auditoria governamental, transparéncia e accountability, além de abordar os modelos
de governanca portuaria - Public Service port, Tool port, Landlord port e o Private
Service port; - e suas caracteristicas fundamentais. A metodologia da pesquisa
baseou-se na analise das sugestdes e delibera¢cdes do TCU presentes nos acordaos
estudados, com o objetivo de verificar se essas recomendagdes contribuiram para a
melhoria do setor portuario publico. Os resultados indicaram uma redugao de 2% na
ociosidade de areas arrendaveis e um aumento de 3% na movimentagao de cargas,
além de uma economia superior a R$ 140 milhdes aos cofres publicos na

desestatizagao da Codesa.

Palavras-chave: Setor portuario. Auditoria governamental. Tribunal de Contas da

Unido.



ABSTRACT

The global port sector is constantly evolving, driven by increasing demand for
operations and investments from public and private agents, which requires a balance
between expansion and the efficient and transparent management of applied
resources. In Brazil, the Federal Court of Accounts (Tribunal de Contas da Uniao -
TCU) works in the external control of these resources through audits that assess
effectiveness, cost-efficiency, efficiency, and legal compliance. This study analyzes
two TCU’s audits: one addressing the inefficiency of public ports compared to private
use terminals (TUPs) and another on the privatization process of the Espirito Santo
Dock Company (Codesa), demonstrating the importance of TCU's decisions for
improving port management. Through a bibliographic review, terms such as external
control, governmental audit, transparency, and accountability were conceptualized,
along with an exploration of port governance models—Public Service Port, Tool Port,
Landlord Port, and Private Service Port—and their fundamental characteristics. The
research methodology focused on analyzing the suggestions and decisions provided
by the TCU in the studied cases to determine how much these recommendations
contributed to improving the public port sector. The results indicated a 2% reduction
in idle capacity of leasable areas and a 3% increase in cargo handling. In addition,
TCU’s actions resulted in BRL 140 million savings to the public coffers during the

privatization of Codesa.

Keywords: Port sector. Government audit. Federal Court of Accounts.
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1. INTRODUGAO

O comércio internacional apresenta expansao significativa em suas relagdes
transacionais com os paises do globo terrestre. A perspectiva de crescimento é
intensificada com a globalizagao, substancialmente inserida no panorama econdmico
do século XXI. No ambito do setor portuario, a tendéncia nao é diferente. Afinal, o
modal aquaviario apresenta indices superiores a 80% do escoamento de mercadorias
comercializadas no globo, totalizando um volume de 12 bilhdes de toneladas no ano
de 2023 (UNCTAD, 2023).

Os portos emergem como importantes pegas para o escoamento de
mercadorias, sendo responsaveis por movimentar a economia global perante o
cenario dinamico do comércio internacional. O porto organizado € um bem publico
construido e aparelhado para atender as necessidades de navegagao, movimentagao
de passageiros ou movimentagdo e armazenagem de mercadorias, e cujo trafego e
operacgdes portuarias estejam sob jurisdicdo de autoridade portuaria (Art. 2 § I, lei
12.815/2013). Essa estrutura é capaz de desempenhar papel fundamental ao suscitar
desenvolvimento local e contribuir para a geragao de receitas a nagédo. De acordo
com o Ministério dos Portos e Aeroportos (MPA), o Brasil conta com um total de 36
portos organizados, administrados pela Unido ou delegados a municipios, estados ou
consorcios publicos (MPA, 2023).

Entretanto, o papel dos portos publicos ndao se limita apenas as
caracteristicas econémicas. A medida em que as operacdes portuarias evoluem para
atender as demandas do comeércio, seja ele internacional ou nacional, € essencial
manter um equilibrio entre sua expanséo eficiente e uma gestao transparente de seus
recursos, além de atender as conformidades regulatérias e legislagbes aplicaveis. O
Tribunal de Contas da Uniao (TCU), por exemplo, avalia os entraves a expansao e a
modernizacao da infraestrutura do segmento portuario, sob a perspectiva da atragcao
de investimentos em relagdo a quatro aspectos: o planejamento portuario, a
sustentabilidade financeira das autoridades portuarias, o processo de arrendamento
portuario e a concorréncia no setor portuario. O objetivo da atuagdo da Corte de
Contas (TCU) no controle da regulagdo do setor portuario € contribuir para o

aperfeicoamento da Administracado Publica, verificando a consisténcia dos estudos de
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viabilidade econémica dos projetos e a adequacao dos atos administrativos as leis e
aos normativos vigentes, em defesa do interesse publico (TCU, 2010).

Diante do cenario de expansao no crescimento do setor portuario, associado
ao atendimento as conformidades vigentes no Brasil, faz-se relevante averiguar: de
que forma as auditorias realizadas pelos Tribunais de Contas promovem um aumento
de eficiéncia, transparéncia e economicidade na gestdo dos portos publicos
brasileiros? Este trabalho busca responder a esse questionamento, analisando a
evolucdo portuaria e destacando a importancia da atuagéo dos 6rgaos de controle
para o aperfeigopamento desse setor, que possui significativa relevancia para o

desenvolvimento do pais.

1.1 OBJETIVOS

Com o propdsito de avaliar como as praticas de controle tém contribuido para
garantir o desenvolvimento dos portos publicos brasileiros, este trabalho propde os

objetivos a seguir:

1.1.1 Objetivo Geral

Investigar a atuacdo da auditoria governamental em portos publicos
brasileiros, analisando o atual panorama de transparéncia e accountability na gestao
de recursos publicos, a fim de compreender como que essas praticas tém contribuido
para a eficiéncia, economicidade e controle nos portos e para a promog¢ao do

desenvolvimento econdmico sustentavel.

1.1.2 Objetivos Especificos

I. Conceituar as classificacdbes de controle, auditoria governamental,
eficiéncia e accountability;

II.  Descrever a evolugao histoérica da governanga no setor portuario no
Brasil;

lll.  Examinar procedimentos de auditoria exercidos em portos publicos

brasileiros pelo Tribunal de Contas da Uniao;
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IV. Identificar como os procedimentos de auditoria tém contribuido para a
transparéncia e desenvolvimento dos portos publicos brasileiros;

V. Analisar se as auditorias no ambito portuario tém contribuido para a
expansdo e aperfeicoamento do setor portuario quanto a

economicidade, eficiéncia e efetividade de recursos publicos.
1.2 JUSTIFICATIVAS
1.2.1 Econémica

Como explicitado acerca do relevante papel dos portos brasileiros para o
escoamento de cargas e desenvolvimento em infraestrutura; surge a necessidade de
garantir a maior eficiéncia possivel na gestdo de recursos alocados aos portos do
pais.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) tem
sido o principal financiador de investimentos no setor portuario brasileiro. No periodo
de 2010 a 2020, o BNDES desembolsou valores acima dos R$ 6,058 bilhdes
pertencentes aos cofres publicos para investimentos em infraestrutura portuaria
(BNDES, Hub de Projetos — Perfil setorial - Portos, 2020). O Grafico 1 representa o
montante desembolsado por esta empresa publica em terminais privados (TUP’s) e

em portos organizados.

Gréfico 1 - Desembolsos do BNDES para o setor portuario (R$ milhdes)
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A partir do montante investido no setor, pode-se concluir a importancia e
necessidade da realizagdo de inspeg¢des e auditorias voltadas a proporcionar
transparéncia e responsabilizacdo de qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde ou gerencie valores publicos.

A titulo de exemplificacdo, somente em 2023, o TCU julgou, de forma
definitiva, 1.049 contas irregulares em ambito nacional. Ja em processos de contas
conclusivas, a Corte de Contas realizou 1.865 condenagdes ao ressarcimento de
débitos e pagamentos de multa de gestores superiores a R$ 1,8 bilhdo, e de R$ 32,1
bilhdes no acumulado dos ultimos 5 anos, dados constantes no Relatorio Anual de
Atividades do TCU (TCU, 2023).

Destarte, € imprescindivel que exista um sistema de controle capaz de

identificar a incidéncia de fraudes capazes de gerar dano ao patrimdnio publico.

1.2.2 Operacional

Os portos buscam atualizar, periodicamente, suas estruturas e equipamentos
para acompanhar as tendéncias de mudancgas, sejam elas em embarcacbées com
alteragdes de dimensdes principais (calado, boca e comprimento), ou entdo em
operacgdes logisticas em manuseios de cargas.

Ressalta-se que, no ano de 2023, o Brasil movimentou cerca de 1,3 bilhdo de
toneladas em portos organizados e terminais de uso privativos (Antaq, 2024).

Dessa forma, € notério que os avangos das tecnologias de informagao, no
ambito do setor publico, sao potenciais para serem meio de transformacao e melhoria
da qualidade dos servicos, com a possibilidade de proporcionar maior eficiéncia
operacional, redugao de custos e aumento de produtividade (Gil-Garcia; Pardo, 2005).

Em paralelo, a evolucéo dos sistemas de controle nos portos brasileiros busca
acompanhar o desenvolvimento tecnoldégico que emerge dia a dia no mundo
conectado.

Além disso, em um cenario onde os portos desempenham um papel crucial
no desenvolvimento econdmico do pais, a ineficiéncia das operacdes portuarias pode
causar impactos significativos, como por exemplo, a infraestrutura defasada e
desperdicio de recursos, que podem resultar em aumento de custos nas operagoes

portuarias em geral (Peixoto, 2013).
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Com o exposto, ao explorar as implicagdes praticas de controle na eficiéncia
operacional e na qualidade das operagdes portuarias, almeja-se, neste estudo,
contribuir para uma gestao mais eficaz e transparente dos recursos publicos em prol

do desenvolvimento do pais.

1.2.3 Académica

Este trabalho de conclusao de curso busca utilizar de uma perspectiva voltada
ao entendimento sobre os atuais sistemas de controle externo adotados em portos
publicos brasileiros. O estudo, além de correlacionar o impacto na gestao eficiente de
recursos com o desenvolvimento da infraestrutura portuaria, busca orientar nao
somente o engenheiro naval que atua na area portuaria, mas qualquer dirigente que
participe do processo de tomada de decisdo para o aprimoramento operacional,
sustentavel e econémico de um complexo portuario.

A compreensado dos procedimentos de auditoria adotados por 6rgaos de
controle pode proporcionar aos tomadores de decisbes o fortalecimento da
capacidade de gestao eficaz de recursos e aprimorar a eficiéncia portuaria através da
identificagcéo de ineficiéncias financeiras, como gastos desnecessarios, otimizagéo de
recursos e aumento de competitividade perante o mercado global.

Dessa forma, este estudo, além de enriquecer o conhecimento académico,
também é um potencial recurso para a engenharia naval ao estimular a conexao entre

a exceléncia do setor portuario com a gestao eficiente de portos.

1.3. ESTRUTURA DO TRABALHO

Para proporcionar uma organizagao clara e coerente quanto ao conteudo
abordado, este trabalho foi dividido em 5 secdes interconectadas. Inicia-se com o
capitulo 1, onde € apresentado o contexto do tema de estudo, além de destacar os
objetivos propostos. No capitulo 2, a fundamentacgéao tedrica oferece uma base sélida
para apresentar a importancia dos sistemas de controle externo e os relacionar com
0 conceito de accountability no setor publico, sustentando o desenvolvimento do
estudo. Ademais, o capitulo aborda o histérico da governanga portuaria no Brasil, a
fim de associar essa conjuntura com os procedimentos fiscalizatérios exercidos pelos

orgaos de controle, sobretudo o Tribunal de Contas da Unido.
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Adiante, o capitulo 3 apresenta a metodologia aplicada, uma analise
exploratoria de dados e conceitos, com abordagem qualitativa, objetivada em dar
suporte ao leitor no fluxograma do trabalho. Em seguida, o capitulo 4 aborda duas
auditorias realizadas pelo TCU, através dos acoérdaos 2.711/2020 e 2.931/2021,
objetivados em promover transparéncia, economicidade e eficiéncia do setor portuario
publico brasileiro; além de analisar a implementacédo das deliberagcbes promovidas
pela corte de contas nesses processos voltados ao setor portuario e verificar se essas
implementagdes foram benéficas ao setor. Por fim, o capitulo 5 encerra o trabalho ao
retomar e responder a problematica abordada, apresentar as principais conclusdes

obtidas nesse estudo, além de apresentar sugestdes para estudos futuros.
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2. FUNDAMENTAGAO TEORICA

Este capitulo tem como objetivo principal apresentar os conceitos tedricos
necessarios para a compreensao de cada topico deste trabalho. Sao definidos os
termos Controle da Administragao Publica, Auditoria, Accountability e Eficiéncia; com
o intuito de posteriormente possuir o embasamento tedrico necessario para
apresentar a evolugao dos sistemas de controle nos terminais portuarios brasileiros e
0 panorama da transparéncia na gestao de recursos publicos.

Ademais, é descrita a evolugado da governanga portuaria no Brasil, bem como
os normativos especificos dos o6rgados de controle que atuam sobre a atividade

portuaria.

2.1 CONTROLE

A etimologia da expressado “controle” esta fundada em diversas opinides,
caracterizando uma falta de consenso quanto a sua origem. A explicacdo mais aceita
€ que o termo provéem do latim (contra rotulus), derivando-se em contréle, termo
francés, cujo significado refere-se a necessidade da atividade de uma entidade
controlada ser sempre registrada em um segundo livro, possibilitando o confronto
entre o registro original e o controlado (Zamparetti, 2009).

A doutrina admite a dificuldade de inser¢cé&o do termo no vocabulario portugués,
mas é pacifico o entendimento da importancia de seu significado. Para Meirelles
(2015), “por ser intraduzivel e insubstituivel em seu significado vulgar ou técnico,
incorporou-se definitivamente em nosso idioma, ja constando dos modernos
dicionarios de Lingua Portuguesa e suas varias acepgoes”.

No ambito das ciéncias administrativas, controle € o processo sistematico de
ajustar as atividades organizacionais para torna-las consistentes com as expectativas
estabelecidas em metas, planos e padrbes de desempenho (Guerra, 2011).

Controle ¢ a fiscalizagdo — inspe¢ao, exame, acompanhamento ou verificagcao
— que é exercido sobre determinado alvo, com o objetivo de averiguar o cumprimento
do predeterminado ou evidenciar eventuais desvios de um critério, passiveis de

corregao.
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Sendo assim, o controle € um processo de comparagao entre o que aconteceu
e 0 que se esperava acontecer; um resultado a um padrdo (parametro). A Figura 1
esclarece a importancia de determinar critérios capazes de gerar a comparabilidade

com um acontecimento.

Figura 1 - Figura esquematica de um controle

| N

Alvo Comparagao Parametro

Exemplos: Exemplos:
e Licitacdo de obra portuaria e Legislagcdo aplicavel & obra

o Tempo médio de operacao de
carga/descarga e  Nomaximo 4 horas

¢  Movimentagdo mensal de e Pelomenos 5.000 TEU
contéineres verificada no terminal

Fonte: Autor (2024).

Com isso, ao constatar certos desvios, € de se esperar propostas de
mudancas que envolvam modificacdes de procedimentos, alteracdes nos parametros
de controle ou até mesmo a responsabilizagdo de individuos, sejam eles gestores,

operadores ou diretores.

2.1.1 Controle da Administracédo Publica

Outro conceito apresentado por Guerra (2011) é o controle da Administragao
Publica. Para o autor, este é o poder-dever de verificagao, exame, inspecao, por outra
autoridade ou cidadao, quanto a efetiva corregado da conduta gerencial de um poder,
orgao ou autoridade, com o intuito de garantir atuagdo conforme os modelos
anteriormente planejados.

Com efeito, € notavel que a sociedade possui o direito de pedir contas a

qualquer agente publico pela sua administragdo. Ademais, existem orgaos
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especializados e independentes com fungdes fiscalizatorias da administragao publica,

como o Ministério Publico da Unido (MPU) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU).
Por conseguinte, percebe-se que o controle da administragao publica possui

o objetivo de garantir atuagdo conforme aspectos como conformidade as leis,

eficiéncia e eficacia.

2.1.2 Tipos de Controle da Administragdo Publica

O controle da Administracao Publica comporta diversas espécies conforme
determinados critérios utilizados. Di Pietro (2020, p. 1661), define 4 tipos de controle
situados no ambito publico. Sao eles: quanto ao momento (prévio, concomitante ou
posterior), quanto ao 6rgao (administrativo, legislativo ou judicial), quanto a
localizagao (interno ou externo) e quanto a natureza (legalidade ou mérito).

Ademais, Meirelles (2016, p. 796) defende que os tipos de controle variam
segundo o Poder que o exercita. Dessa forma, Meirelles considera que o controle é
dividido em administrativo (ou executivo), legislativo e judicial. Esses controles,
conforme seu fundamento, serdo hierarquicos ou finalisticos; consoante a localizagao
do 6rgao que o realiza, podem ser internos ou externos; segundo o momento em que
sao feitos, consideram-se prévios, concomitantes ou subsequentes; e quanto ao

aspecto controlado, de legalidade ou de mérito.

2.1.2.1 Quanto ao momento

Quanto ao momento, o controle pode ser prévio, concomitante ou posterior.
O entendimento é bem intuitivo, pois ele leva em consideracdo quando o controle é
realizado: antes, durante ou depois da realizacdo do ato controlado.

O controle prévio, também chamado de preventivo, a priori ou ex ante, é
realizado antes da pratica do ato controlado. Geralmente, aprovado quando é
necessario a aprovacgao ou autorizagdo de uma autoridade (Di Pietro, 2020). Alguns
exemplos: aprovacao para a realizacao de expansao de um bergo de atracacédo ou a
autorizacao, perante a diretoria ou superior hierarquico, para a aquisicdo de novos
equipamentos portuarios.

O controle concomitante, simultaneo ou pari passu; ocorre enquanto o ato

controlado é realizado (Di Pietro, 2020). Ele acompanha a atuagao do agente quando
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a atuacdo é verificada (Meirelles, 2016). Realizara controle concomitante o
engenheiro que fiscaliza a execug&o de uma obra.

Por ultimo, o controle posterior, retrospectivo ou a posteriori, € aquele
realizado apods a pratica do ato controlado. Esse tipo de controle possui o objetivo de
rever atos, com intuito de corrigi-lo, confirma-lo ou desfazé-lo (Meirelles, 2016). Em
geral, os 6rgéos de controle, como o TCU, utilizam predominantemente o controle
posterior. Quando o tribunal julga as contas do presidente de um porto quanto a
legalidade, economicidade e legitimidade dos recursos, este esta realizando o
controle a posteriori.

Na Figura 2, pode-se visualizar os 3 tipos de controle presentes na doutrina,

quanto ao momento.

Figura 2 - Controle quanto ao momento

Previo
Quanto ao Concomitante
momento
—_ Posterior

Fonte: Autor (2024).

2.1.2.2 Quanto ao 6rgéo

A doutrina aponta que o controle pode ser administrativo, legislativo ou
judicial. A diferenca basilar reside no 6rgao que exercera o controle do objeto em
analise.

Para Meirelles (2016), o controle administrativo é todo aquele que for exercido
pelos 6rgaos de administragao, exercido sobre suas proprias atividades, ao corrigir
erros e falhas procedimentais, bem como revogar atos proprios quando
inconvenientes ou inoportunos (autotutela).

O controle legislativo, ou parlamentar, é exercido pelo Poder Legislativo, com
auxilio de 6rgaos técnicos especializados: os tribunais de contas. Essa espécie de

controle é realizada sobre atos dos agentes da administragdo (Meirelles, 2016). E
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comumente utilizado quando um tribunal aplica san¢des a uma autoridade portuaria
guando houver comprovacgao de desvio de recursos publicos.

Ja o controle judiciario, prerrogativa constitucional, €& realizado
exclusivamente pelos érgdos do Poder Judiciario. E ele quem atua, em decis&o
definitiva, quando houver conflito entre o controlador e o controlado. O autor
supracitado assevera que o controle judiciario ocorre sobre os atos administrativos,
legislativos e do proprio judiciario. Ainda, € visto como um controle a posteriori, pois
somente é invocado apos realizado certo ato. Ademais, Di Pietro (2020) indica que o
controle judiciario busca corrigir atos ilegais, quando estes forem lesivos ao poder
publico.

A Figura 3 representa os tipos de controle quanto ao 6rgao, elucidados no

presente topico.

Figura 3 - Controle quanto ao érgao

“ N Administrativo

Quanto ao
orgéo

A\ A __Judicial

Fonte: Autor (2024).

Legislativo

2.1.2.3 Quanto a localizacao

Di Pietro (2020) subdivide o controle, no critério de localizagéo, em interno ou
externo. A rigor, pode ser interno ou externo consoante decorra de 6rgao integrante,
ou nao, da prépria estrutura do controlado.

Sera controle interno quando o controlador pertencer a estrutura do
controlado. Sao exemplos de controle interno as auditorias internas e as
subsecretarias de controle interno de um porto publico. Para exemplificar, a SCPar
Porto de Imbituba, uma sociedade de economia mista vinculada ao Governo do
Estado de Santa Catarina e subsidiaria do acionista SC Participacbes e Parcerias
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(SCPar), € a Autoridade Portuaria do Porto organizado de Imbituba que, por sua vez,
possui em seu organograma institucional o chefe de auditoria interna e o controlador
interno (Organograma do Porto de Imbituba, 2023). Ambos os cargos possuem
fungdes de acompanhamento da execugdao do or¢camento e a verificagdo da
legalidade na aplicagdo dos recursos publicos; além da prestacdo de auxilio ao
Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE-SC) em sua missao
institucional (Art. 74, IV da Constituicao Federal de 1988).

Adicionalmente, Meirelles (2016) cita que os trés Poderes devem manter um
Sistema de Controle Interno (SCI) de forma integrada. Além disso, os responsaveis
pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade, deveréao
dar ciéncia ao Tribunal de Contas, sob pena de responsabilidade solidaria (Art. 74 §
1 da Constituicdo Federal de 1988).

Quanto ao controle externo, em sentido amplo, este ocorre quando a figura
do controlador ndo pertencer ao controlado. Dessa forma, € um controle onde um
poder pode intervir na atuagao de outro. Em seu sentido estrito, a Constituicao Federal
de 1988 (CF/88) outorga a sua atribuicao ao Congresso Nacional, com auxilio do TCU
(Di Pietro, 2020 p.1661):

Art. 70: A fiscalizagao contabil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacéo
das subvencgdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

Art. 71: O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao, [...].

Art. 75. As normas estabelecidas nesta se¢do aplicam-se, no que
couber, a organizagao, composigao e fiscalizagdo dos Tribunais de
Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios.

Com isso, quando o TCU fiscaliza qualquer operacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional ou patrimonial de uma entidade do setor publico; ele exerce
controle externo sobre ela.

O controle externo ocorre quando o orgao fiscalizador se situa fora do ambito
do Poder controlado (Mazza, 2013).
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Na Figura 4, pode-se visualizar a subdivisdo do controle quanto a sua

localizagéo.

Figura 4 - Controle quanto a localizagao

Interno

Quanto a
localizacao

— Externo

Fonte: Autor (2024).

2.1.2.4 Quanto a natureza ou aspecto controlado

Por ultimo, Di Pietro (2020) define o controle, quanto a natureza, como
controle de legalidade ou mérito. O primeiro, com vistas a adequagao dos atos com a
legislacdo, elucida que o organismo controlador pode fiscalizar a atuagdo do
controlado com embasamento na legislacdo aplicavel. J& o controle de mérito, é
exercido, por conveniéncia e oportunidade, pelo proprio agente controlado quando
houver margem de liberdade prevista em lei.

Em contrapartida, Meirelles (2016) esclarece que o controle de legalidade
verifica unicamente a conformidade do ato com as normas legais que o regem. Dessa
forma, para fins desse tipo de controle, considera-se normas legais as disposi¢des
constitucionais (a lei) bem como os preceitos e instru¢gdes normativas do érgao sujeito
a controle. Por outro lado, o controle de mérito € todo aquele que visa comprovar a
eficiéncia do ato controlado, ou seja, € aquele que verifica as finalidades do ato para
0 exato cumprimento da ordem social.

Portanto, quando o TCU aplica aos responsaveis de um porto publico
sancdes previstas em lei, em casos de irregularidade ou ilegalidade de contas, este
exerce controle de legalidade. Em contrapartida, quando a presidéncia desse porto
decide suspender o processo de aquisicao de um equipamento portuario, esta realiza
controle de mérito. Ou seja, atos mediante controle de legalidade estdo sujeitos a
anulacéo por ilegalidade, ja os atos de controle de mérito estdo sujeitos a revogagéo,
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por conveniéncia ou oportunidade. A Figura 5 enfatiza a subdivisdo do controle quanto

ao critério de natureza.

Figura 5 — Controle quanto a natureza ou aspecto controlado

Legalidade

Quanto a
natureza

Mérito

Fonte: Autor (2024).

2.2 AUDITORIA GOVERNAMENTAL

No Brasil, o controle externo, a cargo do Congresso Nacional, exercido com
o auxilio do TCU, realiza-se predominantemente por meio de auditorias e inspe¢odes
de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial. (Art. 70 e
Art. 71, CF/88). A acao fiscalizatéria tem o propédsito de verificar a legalidade,
legitimidade economicidade, eficiéncia, efetividade e eficacia de atos e contratos
(Manual de Auditoria e demais fiscalizacbes, TCDF, 2020). Existem cinco
instrumentos por meio dos quais se realiza a fiscalizacao, representados no esquema

da Figura 6.

Figura 6 - Instrumentos de Fiscalizagcédo

Levantamento

Inspecéo Auditoria

Instrumentos de
Fiscalizagcao

Monitoramento Acompanhamento

Fonte: adaptado de TCDF (2020).
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Contudo, este estudo enfatiza apenas a auditoria, por ser o instrumento com
a maior incidéncia de ocorréncia no ambito das fiscalizacbes exercidas pelos tribunais
de contas brasileiros. Em 2023, o TCU concluiu um total de 227 fiscalizagcdes em suas
atribuicdes legais, sendo 102 auditorias, representando um percentual de 45%
(Relatério Anual de Atividades, TCU, 2023). O Grafico 2 sintetiza todos os 5

instrumentos e suas respectivas ocorréncias.

Grafico 2 - Ocorréncias de cada instrumento de fiscalizagao realizado pelo TCU em
2023.
120

102
100

80

60
51 48

40

20 17

9
0 L -

Levantamento Inspecao Auditoria Monitoramento  Acompanhamento

H Ocorréncias

Fonte: adaptado de Relatério Anual de Atividades do TCU (2023).

Ao longo da histéria, a auditoria obteve destaque na prevencao de erros e
fraudes. No Egito antigo, as autoridades providenciavam verificagdes independentes
no registro de arrecadagao dos impostos. Na democracia ateniense, as contas dos
funcionarios publicos eram inspecionadas e, com os romanos, havia o confronto dos
gastos com as autorizagdes de pagamentos do estado (Lélis, 2010).

Entretanto, com a Revolugéo Industrial do século XVIII, Boynton, Johnson e
Kell (2002), afirmam que a auditoria comegou a sobressair-se com o advento da

legislac&o britdnica. Com isso, ha um marco em sua historia, pois esta pratica deixou
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de ser adotada apenas como método de prevencgao de fraudes, mas passou a ser
inserida como regulamento aplicavel em uma legislagao.

Se inicialmente era voltada para a detecgéo de erros e fraudes, o termo
evoluiu para outros dominios, passando ndo somente a focar em agdes passadas,
mas também ter uma funcdo preventiva e orientadora, com visdo prospectiva
objetivada em contribuir para o aperfeicoamento da gestdo e desempenho das
empresas (NAT - TCU, 2011 p 12).

Mais recentemente, ela é vista como o exame independente e objetivo de
uma situagao ou condigdo, em confronto com um critério ou padréo preestabelecido,
para que se possa opinar ou comentar a respeito para um destinatario
predeterminado (ISC — TCU, 2011).

Portanto, a auditoria governamental pode ser sintetizada como um processo
sistematico, documentado e independente de avaliar objetivamente uma situagao ou
condigao para determinar a extensao na qual critérios sao atendidos, obter evidéncias
quanto ao atendimento e relatar os resultados a um destinatario especifico. (NAT —
TCU, 2011 p. 13)

Com os avancgos do sistema de Controle Externo da administracdo publica
brasileira, verificados apds a redemocratizagcdo em 1988, a Lei complementar n° 101
— Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e a observancia das normas e diretrizes
emanadas pela Organizacao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI), viu-se necessario a criagédo de um conjunto de normas especificas para a
realizagdo de auditorias governamentais. Os estudos foram iniciados em 2006, no
ambito do Tribunal de Contas do Estado da Bahia (TCE-BA). Apds sucessivos
debates e encontros com oOrgaos governamentais, como outros tribunais e a
Controladoria Geral da Unido (CGU), 6rgao de controle interno do Governo Federal;
foram elaboradas as Normas de Auditoria Governamental (NAG’s) (Instituto Rui
Barbosa, 2011).

As NAG’s baseiam-se nas normas e diretrizes da INTOSAI, adaptadas para
refletir a realidade do setor publico brasileiro. Esse organismo internacional busca
oferecer um padrao de auditoria de alta qualidade para o setor publico dos paises.

De acordo com as NAG'’s, Auditoria Governamental € o exame efetuado em
entidades da administracdo direta e indireta, em fungdes, subfungbes, programas,
acdes (projetos, atividades e operagdes especiais), areas, processos, ciclos

operacionais, servigos, sistemas e sobre a guarda e a aplicagdo de recursos publicos
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por outros responsaveis, em relacdo aos aspectos contabeis, orgamentarios,
financeiros, econdmicos, patrimoniais e operacionais, assim como acerca da

confiabilidade do sistema de controle interno (Instituto Rui Barbosa, 2011).

2.2.1 Tipos de Auditoria

Neste topico, é apresentado os tipos de auditoria aplicaveis pelas entidades
do setor publico brasileiro. Vale ressaltar que cada 6rgao possui seus proprios
manuais de auditoria, cada um com sua particularidade. As classificagcdes podem ser

dispostas nos seguintes diplomas:

e Normas de Auditoria Governamental (NAG’s);

e Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP);
e Normas de Auditoria do TCU (NAT’s);

e Instrucdo Normativa da CGU n° 01/2001;

e Qutros normativos.

Com o intuito de restringir os tipos de auditoria voltado para o ambito aplicavel
no setor portuario, fica definido a utilizacdo dos normativos das NAT’s, por entender
que o TCU, como érgao de controle externo federal, edita normas aplicaveis aos
demais tribunais de contas. Além disso, o Tribunal atua na fiscalizagcdo contra
irregularidades ou ilegalidades sobre a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
(Antaq), 6rgao que dispde sobre o controle dos servigos portuarios (Acérdao
2.302/2012 — TCU).

As NAT’s classificam as auditorias como de regularidade ou como
operacional. Entretanto, muitas vezes em um trabalho de auditoria governamental,
ambos os tipos podem integrar o escopo de um mesmo trabalho. Portanto, o objetivo
prevalecente em cada trabalho € o critério de classificagdo das auditorias (NAT 2°
reviséo, 2020).

A auditoria de regularidade objetiva examinar a legalidade e legitimidade dos
atos de gestado dos responsaveis sujeitos a jurisdigdo do TCU, quanto aos aspectos
contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial.

A auditoria operacional, por sua vez, objetiva examinar a economicidade,

eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagdes, programas e atividades
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governamentais, com a finalidade de avaliar o seu desempenho e de promover o

aperfeicoamento da gestao publica (Manual de Auditoria Operacional, TCU 2020).

A sequir, foi elaborado um quadro comparativo entre as principais diferengas

dos tipos de auditoria, enfatizando os aspectos distintivos de cada tipo, possibilitando

cada peculiaridade.

Quadro 1 - Comparativo entre auditoria de regularidade e operacional

Caracteristica

Auditoria de Regularidade

Auditoria Operacional

Termos-chave

Conformidade com lei e
regulamento

Economia, eficiéncia,
efetividade e eficacia

Objetivo

Verificar se gestor atuou
conforme a legislagao

Contribuir para a melhoria
da gestao publica

Verificar se ha
discrepancia entre a
situagdo encontrada e a
lei

Papel do auditor Avaliar desempenho

Fonte: adaptado de Manual de Auditoria Operacional - TCU (2020).

2.2.2 Dimensdes da Auditoria Operacional

Para avaliar o desempenho e aperfeicoar a gestdo publica, a auditoria
operacional possui quatro dimensdes de analise. Em um mesmo trabalho, podem ser

avaliadas uma ou mais dessas dimensodes. Sao elas:

Economicidade
Eficiéncia
Eficacia
Efetividade

W bh =

A economicidade possui objetivo fundamental na minimizagao de custos para

a consecucgao de uma atividade, sem comprometer os padrées de qualidade. Dessa
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forma, ela refere-se a capacidade de gestdo adequada de recursos a disposigéo
(ISSAI 3000, 2019).

A eficiéncia, por sua vez, é definida como a relagao entre os produtos gerados
e 0 seu custo para produgao, em um determinado periodo e mantendo o padrao de
qualidade (Cohen e Franco, 1993). Ao otimizar os recursos, busca-se aumentar a
eficiéncia. E bastante relacionada com a economicidade.

Conforme os autores supracitados, a eficacia busca alcangar as metas
programadas, em um determinado periodo, sem se preocupar com 0s custos
incorridos. Esse conceito diz respeito a capacidade de cumprir os objetivos imediatos
de acordo com o estabelecido no planejamento de agdes.

Por ultimo, a efetividade se preocupa em alcangar os resultados pretendidos,
a médio e longo prazo. Refere-se aos impactos observados apés os resultados de um
programa de mudanca. Para os referidos autores, trata-se de verificar a ocorréncia
de mudancas, na populacao-alvo, atribuidas pela agao.

Com o objetivo de destacar os pontos importantes de cada dimensao, a

Figura 7 ilustra os principais termos citados.

Figura 7 - Dimensdes da auditoria operacional

Economicidade Preco x Qualidade

. Eficiéncia Otimizar recursos
Dimensdes da /
. - /
auditoria
operacional

Eficacia Atingir meta

Efetividade

il

Impacto x Agao

Fonte: Autor (2024).

No ambito maritimo, a eficiéncia exterioriza-se com a qualidade da
modernizacao, producado e competitividade dos terminais portuarios. Dessa forma,
fatores como agilidade, produtividade, qualidade e inovagédo de toda a cadeia
operacional, associada com investimentos realizados na infraestrutura do terminal,

geram um aumento de sua eficiéncia (Portos e Navios, 2015).
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Quanto a economicidade, as contratagdes governamentais, em regra, estao
sujeitas aos procedimentos licitatérios existentes. Com isso, ao proporcionar ampla
competicdo, empresas privadas de todo o pais podem concorrer, reduzindo o prego
do objeto de contratacdo e gerando economicidade dos gastos publicos (Portal do
Governo do Estado de Rondénia, 2020).

2.3 ACCOUNTABILITY

O termo accountability esta intimamente relacionado com a auditoria
governamental. Seu conceito € fundamental para uma compreenséo de boas praticas
de gestao de recursos publicos.

Peters (2007), utiliza da expressado “obrigagdo constante de prestagao de
contas”. Ou seja, o individuo que gerencie, arrecade, guarde, administre ou utilize
recursos publicos possui o dever de prestar contas acerca da sua atuagao.

Para Paludo (2019), a accountability € uma caracteristica da democracia,
onde os atos de gestdo sao constantemente averiguados para permitir a
responsabilizagdo dos governantes.

De acordo com Matias-Pereira (2018), accountability ¢ o conjunto de
mecanismos e procedimentos que levam o tomador de decisao a prestar contas dos
resultados de suas agdes, garantindo-se maior transparéncia e responsabilizagao.
Dessa forma, ha uma relacdo de proporcionalidade entre a responsabilizacdo e a
accountability: quanto maior o discernimento entre a agdo dos governantes e
sanciona-los apropriadamente, mais accountable € a organizacgao.

No ambito publico, como o0s recursos publicos sdo da sociedade, é
fundamental que os agentes que os utilizem estejam submetidos e obrigados a
prestarem contas.

Portanto, pode-se conceituar accountability como o dever do gestor publico
de prestar contas e, como consequéncia, ser responsabilizado pelos seus atos

praticados durante sua gestao.
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Figura 8 - Conceito de accountability
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Fonte: Autor (2024).

Segundo o Manual de Auditoria Governamental (2011) do Instituto Serzedello
Corréa, escola de governo do TCU, a relacao presente entre a accountability e a

auditoria governamental é representada pela Figura 9, a seguir.

Figura 9 - Accountability e auditoria
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Sociedade
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—* Prestagdo de contas
—» Monitoramento da relagio de Accountability

Fonte: adaptado do Manual de Auditoria Governamental — TCU (2011).

Para o TCU, a sociedade delega os recursos e poderes aos seus
representantes, que por sua vez representam os interesses dos cidadaos. No dever
de prestar contas, tanto os representantes da sociedade como os agentes publicos
nao podem se abster de informar a populagdo que os seus recursos estdao sendo
utilizados em conformidade com a legislagdo. Exige-se, dessa forma, que sua
utilizagéo seja de forma transparente. Por fim, a auditoria deve atuar na perspectiva
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de que o seu cliente € a sociedade, a verdadeira proprietaria dos recursos transferidos
para a realizagdo do bem comum (Manual de Auditoria Governamental, TCU, 2011).

Cabe mencionar que, no ambiente portuario, o Plano Nacional de Seguranca
Publica Portuaria (PNSPP) possui a missdo de elaborar e implementar o sistema de
prevengao e repressao a atos ilicitos nos portos, terminais e vias navegaveis, com o
objetivo de combater o crime organizado nesse ambiente, exigindo accountability de

todos aqueles que utilizam dos recursos publicos no setor portuario (PNSPP, 2002).

2.3.1 Tipos de Accountability

Guillermo O’Donnell foi um dos pioneiros na distincdo dos tipos de
accountability. Para o autor, ela € dividida entre Accountability Vertical e
Accountability Horizontal (Mota, 2006).

A primeira ocorre quando o cidad&o controla a acdo de seus representantes
através do voto e acao popular. Assim, é a accountability vertical que possibilita ao
cidadao exigir a prestacédo de contas.

Ja a accountability horizontal ocorre mediante o controle entre os 6rgéos. Ou
seja, ela esta relacionada na prestagdo de contas que uma entidade exerce sobre
outra. Um exemplo a se considerar € a atuagao da Antaq, em suas atribuigdes, de
fiscalizar a correta aplicagdo da legislagdo aplicavel, por parte das autoridades
portuarias. A nogao desse tipo de accountability aponta para a existéncia de entidades
estatais que possuem o direito e poder de supervisionar a rotina de outras entidades.

Smulovitz e Peruzzotti (2003), introduzem, também, a Accountability Societal.
Esta, por sua vez, é relacionada ao controle exercido pelas entidades sociais, como
organizagbes nao-governamentais (ONG’s) e sindicatos, as quais investigam e

denunciam abusos cometidos pelos gestores.

2.4 CORRELACAO DA REALIZACAO DE AUDITORIAS COM O AMBIENTE
PORTUARIO

Nos topicos anteriores, a auditoria, o controle e a accountability foram
apresentados de forma ampla, abordando seus conceitos, tipos e formas. Neste

topico, sera apresentada a evolugao da governanga portuaria no contexto brasileiro e
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alguns casos de auditorias realizadas pelo TCU em autoridades portuarias do setor

publico brasileiro.

2.4.1 Governancga Portuaria

A Resolucdo n° 858/2008 da Antaq define autoridade portuaria como a
entidade, de direito publico ou privado, que exerce a exploragao e a gestao do trafego
e da operagao portuaria na area de um porto publico, podendo essas atividades
serem realizadas diretamente pela Unido ou mediante concessao.

Adicionalmente, pode-se entender que a autoridade portuaria tem, por objeto
principal, o abrigo da legislagdo ou regulamentagdo, administragdo e gestao das
infraestruturas portuarias e o controle das atividades de todos os operadores
presentes em um porto (ESPO 2016).

Para desempenhar suas fung¢des, os portos passaram por evolugdes ao longo
dos anos. De acordo com o Banco Mundial, através do documento Port Reform
Toolkit, com segunda edicdo editada em 2007, o gerenciamento portuario esta
presente em quatro modelos principais: o porto de servigo publico — Public Service
Port, o porto ferramenta — Tool Port, o porto proprietario — Landlord Port, e o porto de
servico privado — Private Service Port (ou Fully Privatized Port).

Para cada um dos quatro modelos principais de portos, ha a participagao do
agente publico em determinadas atividades. Destaca-se a infraestrutura, a

superestrutura, operacao e a administracao.

Quadro 2 — Fungao publica/privada no gerenciamento de portos

Infraestrutura Superestrutura

Tipo Administracao Portuaria

Operagao

Porto de Servigo Pablica Pdblica Pdblica Pdblica
Publico

Porto Publica Publica Publica Privada
Ferramenta

Porto Publica Plblica Privada Privada
Proprietario

Po_rto de Servico Privada Privada Privada Privada
Privado

Fonte: adaptado de Banco Mundial (2007).
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Segundo o documento Port Reform Toolkit, descreve-se cada um dos quatro

modelos, que podem ser definidos a seguir:

I.  Public Service Port: A autoridade portuaria € uma entidade publica que detém
e administra o porto organizado e suas estruturas, incluindo os servigos aos
usuarios e movimentagdes de cargas;

II.  Tool Port: O governo realiza investimentos na infraestrutura, superestrutura e
nos equipamentos. Mas abre-se espago para a realizagao de alguns servigos
por empresas privadas.

lll.  Landlord Port: Nesse modelo, os operadores portuarios sdo todos privados e
possuem o direito de usufruir da estrutura publica. Em troca, os agentes
privados devem realizar investimentos em superestruturas e equipamentos no
porto organizado mediante contrato de concessao. Ao final do contrato, todos
os bens investidos sdo adicionados ao patriménio da Unido.

IV.  Private Service Port: Nesse modelo, todas as atividades sdo assumidas pelo
poder privado. Ou seja, a administracdo, a operagao, investimentos em
estruturas e superestruturas portuarias e a movimentacao sao todos realizados
pelo setor privado. A participacao publica se resume a fiscalizagao, controle e

adequacao as regras locais, regionais e/ou nacionais.

Ademais, Burns (2015) segue a mesma metodologia ao segmentar os
modelos de governanca portuaria em 4 categorias. Para a autora, os portos de servigo
publico sé&o controlados pelo governo, que fornece todos os servigos necessarios para
a operacao portuaria. Ja nos portos ferramenta, o setor publico possui a propriedade
de toda a infraestrutura e equipamentos, mas os aluga aos operadores portuarios
para a realizagdo de movimentacédo de cargas. Em seguida, os portos proprietarios,
ou arrendatarios, combinam um alinhamento publico-privado. Dessa forma, o setor
publico fornece suporte administrativo enquanto o setor privado atua com sua propria
infraestrutura. Por ultimo, os portos de servigcos privados atuam sob o modelo de
privatizacao total do porto, ou seja, a propriedade, investimentos e formulacdo de
politicas sédo totalmente privadas.

Por outro lado, Goldberg (2009) adiciona um quinto modelo intermediario
entre o Landlord Port e o Private Service Port. Para o autor, esse modelo
intermediario, nomeado Private Landlord Port, diferencia-se do Landlord Port por ter
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administragao privada (assim como o Private Service Port), mas nao atinge o ultimo
modelo por possuir caracteristica inerente de concessdes, ou seja, os investimentos

privados sdo, ao final, revertidos para o setor publico.

Figura 10 - Modelos de governanga portuaria considerando os portos proprietarios

privados.
Investimento em - om . .
st Piblico Piblico Piblico || ) Privado Privado
portuéria 4
Investimento em Piblico Piblico Privado Privado Privado
superestrutura
Investmento em Pablico Piblico Privado Privado Privado
equipamentos
Operagdo portuéia Publico Privado Privado Privado Privado
i\
sago | pibic  Pibico  Publco | ) pivado  Privado
5
Propriedade da ke - e o ;
m: S Publico Publico Publico Publico Privado

Fonte: adaptado de Goldberg (2009).

2.4.2 Caracteristicas principais dos modelos de governanga portuaria

Com o intuito de tornar claro todos os modelos, este tépico propde comparar
as caracteristicas inerentes de cada modelo, com seus pontos favoraveis e pontos
desfavoraveis, para um melhor entendimento sobre o tema.

O Public Service Port possui caracteristica principal em ser totalmente

operacionalizado e gerido por uma entidade publica. Com isso, todos os recursos



40

como infraestrutura, pessoal e patrimodnios sdo publicos. Sua principal vantagem ¢ a
responsabilidade de um unico agente. Além disso, seu objetivo € o interesse publico.
Quanto aos aspectos negativos, tal modelo possui baixa flexibilidade e excesso de
burocracia, reduzindo a eficiéncia das operagbes e baixos niveis de inovagao
(Goldberg 2009).

O Tool Port mantém as caracteristicas do modelo anterior. Entretanto, permite
a movimentagao de carga com operadores privados. Essa inovagéo busca reduzir as
ineficiéncias intrinsecas do Public Service Port, estimulando a competigdo dentro do
porto. O lado negativo é que, ao abrir espago para agentes privados, ha o
consequente conflito de responsabilidade entre o parceiro publico e privado.

Ja o Landlord Port transfere ao poder privado os investimentos em
superestrutura e equipamentos, além de manter a operacionalizagédo de cargas aberta
a concorréncia. Contudo, todos esses servicos sio realizados mediante concessoes,
que é um contrato firmado entre o governo e o particular, onde o ente publico transfere
ao parceiro o direito de explorar a atividade. Em contrapartida, ao final do acordo,
todos os investimentos realizados perante a atividade s&o revertidos ao governo,
aumentando o patriménio publico. Sua principal ineficiéncia é a falta de controle do
poder publico aos investimentos privados, ocorrendo inUmeros sucateamentos ao
final do periodo de concessao.

Para Goldberg (2009), o caso especial de Landlord port, o Private Landlord
Port, transfere a administragcado do porto ao setor privado. Com isso, os investimentos
se tornam 100% privados e estimulam a competigao entre portos. Seu principal ponto
negativo é que, ao durante a concessao, torna-se arriscado transmitir a administragao
ao concessionario, pois esse nao vai buscar o interesse publico.

De acordo com o autor, o ultimo modelo de gestao, o Fully Privatized Port, é
caracterizado pela utilizagdo de um patriménio 100% privado no porto organizado.
Sua vantagem é o foco nos clientes e a flexibilizacdo de investimentos. No entanto, o
ambiente portuario torna-se uma mera funcdo econdémica de obtencao de lucros,
deixando de lado o interesse publico.

A seguir, o Quadro 3 esquematiza os principais pontos apresentados.
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Porto de Porto Porto Porto de
. Porto . .. . .- .
Servigo Proprietario  Proprietario Servico
T Ferramenta . .
Publico Privado Privado
Propriedades Plzgrl)igae_dade
Propriedades, publicas; IF)nfraesfrutura Propriedades,
Propriedades, |Investimentos e |Infraestrutura rivada operagoes €
Caracteristicas operagoes e | infraestrutura publica i?]vestirr,\entos investimentos
investimentos | publicos; Investimentos . 100% privados.
e ~ . privados com
100% publicos. | Operagdes privados com ~
: ~ reversdao de bens
privadas. reversao de bens o
. ao poder publico.
ao poder publico.
Interesse Ef|C|e~nC|a em Inyestlmento Competicio entre !:IeX|b!I|dade _ nos
e relacdo ao outro | privado; ) investimentos;
Vantagens publico, o modelo Interesse publico portos., Foco no cliente
Responsabilida o Investimento 100% '
. Competicao , )
de unica. . privado;
interna
Excesso de
e EEE; Baixo  controle Inter ubli
Baixa Conflito de Falta de interesse | N.creSse  publico
Desvantagens L o nos o infimo.
eficiéncia; responsabilidade | . . publico.
investimentos.
Pouca
inovagao.

2.4.3 Histérico da governanga portuaria no Brasil

Fonte: Adaptado de Goldberg (2009).

De acordo com Queiroz Junior (2006), o sistema portuario brasileiro nasceu

publico e perdurou assim por mais de trés séculos. Na segunda metade do século

XIX, foram dados os primeiros passos da iniciativa privada no ambiente portuario.

O caso de destaque foi a concessao do Porto de Santos, concedido em 1888

por 90 anos. Nesse periodo, predominou-se a utilizagdo de capital privado na

exploragao de portos publicos (Frezza, 2016).

Entretanto, embora importante, a dependéncia do capital privado constitui-se

um entrave importante para a expansao da economia brasileira. Nesse momento, o

fator econdmico da atividade portuaria possuia carater unicamente liberal, sem se

preocupar com o desenvolvimento nacional (Kappel, 2005).
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Na década de 1930, o pais passou por inumeras reformas que tinham como
objetivo aumentar a intervengao do Estado na economia. A consequéncia dessa série
de politicas resultou em um planejamento centralizado da atividade econdmica
nacional.

Nesse periodo ocorreu a criagdo de diversos érgaos federais, com o objetivo
de fiscalizar e planejar o desenvolvimento portuario. Aqui, cabe destaque a criagao
do Departamento Nacional de Portos e Vias Navegaveis (DNPVN), em 1963, que
posteriormente abriu espaco para a criagdo da Empresa de Portos do Brasil S.A.
(Portobras), em 1975.

Com a Portobras, o sistema portuario brasileiro era formado por portos
administrados por essa empresa publica, Companhias Docas e concessionarios
estaduais e privados. O modelo de governanca predominante era o Service Port
(Juanior, 2023).

A partir de 1980, a crise econdmica no Brasil reduziu a capacidade do Estado
em financiar o setor portuario. Esse fato, em conjunto com a ascensao de uma
ideologia neoliberal, contribuiu para a extingdo da Portobras.

O Plano Nacional de Desestatizagao (PND) foi responsavel para o estimulo
de concorréncia entre portos e, em 1993, a Lei ° 8.630/1993 — Lei de Modernizag¢ao
dos Portos provocou mudancgas no setor. Dentre elas, destaca-se a possibilidade de
a Uniao conceder a iniciativa privada a exploracdo do setor. Esse foi o marco de
introdugdo ao modelo Landlord Port no pais, que é predominante até hoje (Junior,
2023).

A reforma promovida pela Lei de Modernizagado dos Portos definiu, portanto,
dois ambientes portuarios. O primeiro deles, o porto organizado, cujo trafego e
operagbes sao sujeitos a controle de uma autoridade portuaria. O segundo, a
instalacdo portuaria de uso privativo, explorada por pessoa de direito publico ou
privada (Tovar, 2006).

Para a implementacao de suas diretrizes, ha que se em falar em regulagao e
controle da atividade portuaria. A criacdo da Antaq, em 2001, veio ao encontro do
processo de desestatizagéo, colocando o Estado com a fungao reguladora do servigo
portuario. Essa agéncia foi responsavel por regulamentar a insergcdo de agentes
privados no setor (Goldberg, 2009).

De acordo com Frezza (2016), alguns pontos introduzidos pela Lei de

Modernizagao dos Portos ainda eram ineficientes. No ambito normativo, a referida Lei
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foi criada dois anos antes da lei que regulamentava as concessdes do governo e uma
década antes da criacdo da Antaq. Isso significa, por consequéncia, que as diretrizes
gerais da Lei geral de concessoes e da Antaq ndo estavam contempladas na Lei n°
8.630/1993. No ambito operacional, o custo, dificuldade e o tempo de operagdes
indicavam que significativos problemas ainda deveriam ser solucionados.

Na tentativa de solucionar essa problematica, o governo federal estabeleceu
0 novo marco regulatério portuario. Nesse contexto, foi editada a Medida Provisoéria
n° 525/2012, que posteriormente originou a Lei n°12.815/2013 — a Lei dos Portos. A
ideia central & proporcionar eficiéncia e agilidade as operagdes portuarias. Nesse
contexto, a Lei dos Portos traz inovagdes quanto as concessdes e arrendamentos dos
portos (Teixeira, 2013).

Verifica-se que, até o ano de 2024, a Lei dos Portos permanece vigente, com
alteragdes legislativas, e é fundamental para o processo de desestatizagcdo que vem

ocorrendo nas Companhias Docas, a exemplo a Codesa.



44

3. METODOLOGIA

Prodanov (2013), define a metodologia como o estudo, compreenséo € a
apreciacao de todos os possiveis métodos e abordagens para o direcionamento de
uma pesquisa académica. Nesse contexto, foi criado um fluxograma, representado
pela Figura 11, cujo intuito € apresentar a conducao deste trabalho, com o propdsito

de validar os procedimentos aplicados para a construcado do conhecimento para a

sociedade.
Figura 11 - Fluxograma da metodologia
—» Definica
o e FERRAMENTA:
ESCOLHA DO — Controle — o Reviséo
TEMA _— L Tipos bibliografica
Auditoria de
"_ — regularidade FERRAMENTA
DEFINIGAO DOS . , :
OBJETIVOS > Audioria __' Auditoria Andlise documental
operacional

A 4

Y - Defnigéo FERRAMENTA:
REVISAQ Accountabilty Revisio
BIBLIOGRAFICA Apicacio bibliografica

Modelos de Governanca _— Ry
Governanca portuaria /7 FERRAMENTA: ™
— .- { P
Portudria | Revisao
L - Evolugio da Govemanca \\ bibliografica
ESCOLHA DO no Brasil N~ L
METODO
Acorddo 2.711/2020 - Auditoria que
L compara Portos Organizados aos TUPS L —
ANALISE DE | Auditories do F%F;zg"j:;“ég“’
" TCU .
RESULTADOS indireta
Acorddo 2.931/2021 - Auditoria analisa a
desestatizacdo da Codesa

Fonte: Autor (2024).
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3.1 ETAPAS

Na primeira etapa, ocorre a escolha do tema, cujo estudo visa facilitar a
compreensao dos procedimentos de auditoria adotados pelos 6rgaos de controle em
um ambiente portuario. Em seguida, foram definidos os objetivos do estudo, com
intuito de determinar a abrangéncia do trabalho. Na sequéncia, foi realizada uma
revisao bibliografica acerca dos assuntos pertinentes ao tema, para proporcionar ao
leitor o entendimento do tedrico do estudo. Posteriormente, foi selecionada o método
de estudo, com o intuito de atingir os objetivos especificos definidos previamente. Por
fim, o desenvolvimento e a analise dos resultados possuem a finalidade de confrontar

as situagdes encontradas com os critérios aplicaveis.

3.1.1 Definigdo dos objetivos

Para compreender de que forma as praticas de controle exercidas pelo TCU,
através do instrumento de fiscalizagdo denominado auditoria, contribuem para o
incremento da eficiéncia, responsabilizacdo e promoc¢do do desenvolvimento
econOmico sustentavel, este trabalho analisa a transparéncia e a accountability na
gestao de recursos publicos destinados ao setor portuario.

Com isso, foi definido um objetivo geral bem como cinco objetivos especificos,

listados nas Secbes 1.1.1 e 1.1.2, respectivamente.

3.1.2 Revisao bibliografica

Com o objetivo de proporcionar um embasamento tedrico necessario para a
analise dos relatérios de auditoria realizados pelo TCU no ambiente portuario, foram
inseridos tdpicos acerca dos conceitos de auditoria governamental, controle,
accountability e os de eficiéncia, efetividade, economicidade e eficacia.
Posteriormente o trabalho busca vincular tais conceitos no ambito de governanca
portuaria, conceituando os principais modelos de governanga e o0 seu historico no
Brasil. A revisdo bibliografica foi realizada através da leitura de decretos, portarias,
instru¢cdes normativas e leis, documentos governamentais presentes nos portais dos
orgaos publicos relacionados. Dessa forma, os manuais de auditoria fornecem a base

para o entendimento das auditorias no setor publico e, neste trabalho, foram utilizados
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como referéncias o Manual de Auditoria e demais Fiscalizagbes do TCDF, 2020,
podendo ser acessado no portal do Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF,
2024); as Normas de Auditoria do TCU e demais alterag¢des, podendo ser acessadas
no portal do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2024) e a Lei Organica do Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina, disponivel no sitio eletrbnico deste 6rgao
(TCE-SC, 2024). Além disso, o texto da Constituicdo Federal de 1988, que possui
previsdo expressa acerca dos termos, documento que também foi abordado na
pesquisa, pode ser acessado pelo portal da Presidéncia da Republica (Planalto,
2024). Outrossim, a doutrina, que influencia e fundamenta as decisbes judiciais,
também foi alvo exploratério deste trabalho. Ademais, as dissertagbes de trabalhos
académicos foram acessadas nos repositérios de dados das instituicdes de ensino.
Com isso, foi possivel fundamentar todos os topicos e convergi-los ao ambiente
portuario.

O Quadro 4 sintetiza as dezenove (19) referéncias utilizadas para embasar a
revisdo bibliografica. Neste, as colunas representam os autores, titulos, ano de
publicagao e tipo de trabalho, variando entre leis, artigos, normas, livros, dissertagoes,
teses e decisbes colegiadas. Por possuir conceitos consolidados e amplamente
utilizados no setor publico, a utilizagdo de normativos de érgdos colegiados é vista
como tempestiva, pois sdao eles quem efetivamente realizam as auditorias nas

diversas entidades do pais.

Quadro 4 - Revisao bibliografica utilizada na fundamentagao tedrica

. Tipo de

Autor Titulo Ano Trabalho

Brasil. Cons_tituigéo da Republica Federativa do 1988 Lei
Brasil

Burns, Maria G. Port management and operations 2015 Livro
COHEN E. e I . . :
FRANCO R Avaliacdo de Projetos Sociais 1993 Livro
Tribunal de Contas
do Estado de Santa | Lei Organica do TCE-SC 2000 Lei
Catarina.




MQOTA, Carolina Y.

Accountability no Brasil: os cidadaos e seus
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meios institucionais de controle dos 2006 Tese
H. de Andrade
representantes.
Implantando e gerenciando a lei Sarbanes
PETERS, Marcos. Oxley: governanga corporativa agregando 2007 Livro
valor aos negdcios
O Controle Externo da Administragdo
ZAMPARETTl.’ Publica exercido pelo Tribunal de Contas da 2009 Dissertacao
Aloisio de Freitas. T
Unido - TCU.
GUERRA, Evandro|Os controles externo e interno da 2011 Livro
Martins. Administragao Publica
Tribunal de Contas [ Normas de Auditoria do Tribunal de Contas .
o - 2011 Livro
da Uniao da Uniao
Instituto Rui Barbosa | Normas de Auditoria Governamental 2011 Livro
Trlbun_gl de Contas Manual de Auditoria Governamental 2011 Livro
da Uniao
MAZZA, Alexandre. | Manual de direito administrativo 2013 Livro
Meirelles, Hely | ~. . - . - A g .
Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 422 edigao 2016 Livro
MATIAS PEREIRA, | Administragdo publica: foco nas instituicbes .
) ~ C A g o 2018 Livro
José. e agdes governamentais, 52 edigao
INTOSAI /nte'rna_t/onal Standards of Supreme Audit 2019 . Norma
Institutions internacional
PALUDO, - o a .
Augustinho Vicente Administragao Publica. 82 edicao 2019 Livro
DI PIETRO, Maria |y, oito Administrativo. 33 edigdo 2020 Livro
Sylvia Zanella.
Tnbu_na[ e Conze Manual de Auditoria e Demais Fiscalizagoes 2020 Livro
do Distrito Federal
Instrucdo Normativa n° 84/2020 -
Tribunal de Contas Estabelece normas para a tomada e
prestacdo de contas da administragado 2020 Norma

da Uniao

publica federal, para fins de julgamento pelo
TCU.

Fonte: Autor (2024).
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3.1.3 Escolha do método

A selecdo do método para esta pesquisa exploratoria, com abordagem
qualitativa, fundamenta-se na natureza do objeto de estudo, pois envolve a analise
da fiscalizagdo portuaria ao longo do tempo. A escolha de um método qualitativo se
justifica pela necessidade de compreender de forma aprofundada as dinamicas da
gestao portuaria, especialmente no que diz respeito as transformagdes de tecnologia,
regulatorias e operacionais ao longo dos anos.

Conforme Godoy (1995), a abordagem qualitativa pode ser conduzida por
diferentes estratégias de pesquisa: o estudo de caso, a pesquisa documental e a
etnografia. Para este trabalho, optou-se pela pesquisa documental como método de
coleta de dados. Essa escolha foi motivada pela possibilidade de acesso a fontes
primarias dos Tribunais de Contas, como Acérdaos e Leis Organicas, assim como
documentos referentes as leis no setor portuario brasileiro. Dessa forma, esse
instrumento de pesquisa possibilita ao trabalho analisar os impactos da auditoria
governamental na gestao portuaria brasileira.

Nesse contexto, a pesquisa abrange uma varredura da legislagdo aplicavel
ao setor portuario. A Lei dos Portos (Lei 13.815/2013) e suas alteragdes representam
a norma geral que rege o setor no pais. Além disso, a busca por trabalhos académicos
foi realizada com as palavras-chave “governancga portuaria”, “regulacdo do setor
portuario” e “lei dos portos”. Também foram realizadas consultas na base de pesquisa
textual do Tribunal de Contas da Unido, com filtro em “ACORDAOS” e ordenadas por
“RELEVANCIA”, utilizando as palavras-chaves “desestatizagdo docas” e “ineficiéncia
dos portos organizados”.

Por conseguinte, essa metodologia foi escolhida para atender aos objetivos
especificos e proporcionar uma analise aprofundada acerca dos sistemas de controle
e da necessidade da promoc¢ao de accountability nos portos publicos brasileiros.

Para identificar objetivamente os critérios de como o estudo esta estruturado,
o Quadro 5 apresenta o delineamento basico da pesquisa, simplificado, conforme

exposto por Prodanov (2013).
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Quadro 5 - Critérios da pesquisa

Critério Classificacao

Objetivo da pesquisa Exploratéria
Abordagem da pesquisa Qualitativa
Procedimento técnico Pesquisa bibliografica e documental
Populagao-alvo Portos publicos e seus dirigentes

Fonte: Autor (2024).

Como objetivo de pesquisa, o estudo é baseado em uma analise exploratoria,
visando fornecer uma compreensdo aprofundada acerca do tema. Quanto a
abordagem, o trabalho utiliza da abordagem qualitativa, pois ao analisar o conteudo,
esta permite identificar tendéncias e mudancas quanto aos sistemas de controle em
portos publicos.

Quanto aos procedimentos técnicos, foram utilizados regimentos, portarias e
documentos dos érgaos de controle brasileiros, bem como a legislagao aplicavel e as
diversas literaturas encontradas acerca do tema.

Em relacdo ao método cientifico, a dialética fornece as bases para uma
interpretacdo dindmica da realidade. Como essa classificagao privilegia as mudancgas

qualitativas, naturalmente uma abordagem quantitativa é inepta (Prodanov, 2013).

3.1.4 Analise dos resultados

Com todos os topicos abordados e através de observacdes acerca do sistema
fiscalizatorio brasileiro, abre-se espaco para fornecer uma analise sobre o tema
aplicado no ambito portuario. Dessa forma, a pesquisa é conduzida para relacionar
os impactos de auditorias realizadas pelo TCU, com o intuito de aperfeigoar a boa
gestao e utilizagdo de recursos publicos no ambiente portuario.

Neste topico, sdo avaliados os Acérdaos 2.711/2020 e 2.931/2021, realizados
pelo TCU, quanto aos aspectos de legalidade, economicidade e legitimidade dos atos

de gestao dos portos publicos brasileiros.
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4. ANALISE DE RESULTADOS

O Tribunal de Contas da Unido, no uso de suas atribui¢des, realiza auditorias
operacionais e de regularidade, com o intuito de efetivar o controle externo exercido
pelos 6rgaos de controle. Essa se¢éo apresenta auditorias realizadas pelo Tribunal
no ambiente portuario, com vistas a regular aplicagcdo dos recursos publicos e
adequagao as normas.

Este capitulo busca analisar, através de auditorias realizadas pelo TCU, como
que estas atuam na gestdo portuaria para o atendimento de accountability e

transparéncia.

4.1 AUDITORIA DE COMPARACAO ENTRE PORTOS ORGANIZADOS E
TERMINAIS DE USO PRIVADO (TUP)

O TCU realizou, em 2020, uma auditoria operacional, objetivada em avaliar a
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade dos portos organizados em
comparagao com os TUP’s. Tal auditoria encontra-se fundamentada no Acérdao n°
2.711/2020 — Plenario TCU.

A Lei dos Portos assevera que as instalagdes portuarias podem estar dentro
do porto organizado, administrado por companhia docas ou delegado a Estados ou
municipios; ou ainda fora do porto organizado, que sdo os casos dos TUP’s,
explorados mediante autorizagdo (Acordao n° 2.711/2020 — TCU).

No modelo LandLord Port, preponderante no ambiente portuario
internacional, os terminais possuem tendéncia em instalar-se dentro dos portos
organizados. Entretanto, na experiencia brasileira, verifica-se que os investidores
privados preferem se instalar fora do porto organizado.

Nesse contexto, a Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Portuaria e
Ferroviaria (SeinfraPortoFerrovia), unidade técnica responsavel pelo controle externo
das atividades portuarias do TCU, propds a realizacdo de auditoria operacional,
objetivada em verificar os motivos que levam os investidores a se instalarem nos
TUP’s e identificar as limitagbes existentes na exploragdo da atividade portuaria nos
portos organizados do Brasil. O levantamento realizado indica a taxa de ociosidade

obtida pelos principais portos do pais em relagao as areas arrendadas e arrendaveis
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provenientes de cada um deles. Salienta-se que a area arrendavel é aquela area

pertencente ao porto organizado que esta disponivel para arrendamento, enquanto a

area arrendada € aquela que esta cedida a um parceiro privado por um tempo

predeterminado. No total, foram verificados onze (11) portos, conforme a Tabela 1.

Tabela 1 - Taxa de ociosidade das areas arrendaveis nos principais portos do pais

em 2020.
Autoridade Portuaria Area Arrendada Area Arrendavel | Ociosidade

(m?) (m?) (%)
Companhia Docas do 471.174,36 630.171,99 57,2
Estado da Bahia
Companhia Docas do Rio 142.735,69 166.049,69 53,8
Grande do Norte - Maceio
Companhia Docas do 384.918,98 385.942.34 50,1
Espirito Santo
Porto de Santos 4.213.245,03 896.291,27 17,5
Companhia Docas do 22.046,02 228.336,56 91,2
Ceara
Companhia Docas do 793.775,00 2.651.698,00 77,0
Para
Porto de Itaqui 504.837,74 364.134,50 41,9
Administracdo dos Portos 1.267.233,00 955.962,00 43,0
de Paranagua e Antonina
PortosRio 2.655.851,00 2.604.965,00 49,5
Porto de Rio Grande 2.597.300,58 9.700.000,00 78,9
Porto de Suape 1.940.615,55 361.018,65 15,7
Total 14.995.208,95 18.951.596,00 55,8

Fonte: adaptado de Acoérdao 2.711/2020 — TCU (2020).
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Os resultados indicam que 56% da area total dos portos organizados em

analise estao disponiveis para arrendamento, ou seja, estado ociosas. A consequéncia

€ que a baixa ocupacgao significa aumento de custos para suporte dos contratos

existentes, gerando insustentabilidade dos portos publicos do modelo Landlord no

Brasil.

As seguintes constatagbes sdo as causas dos motivos que levam os

investidores a instalacao e realizagao de investimentos fora do Porto Organizado:

Os arrendamentos portuarios realizados pelos Portos Organizados sao
complexos, rigidos e morosos, mostrando-se inadequados, levando a
perda de eficiéncia de recursos e gestédo racional de seu espacgo interno
portuario (Acérdao n° 2.711/2020 — TCU);

O modelo de arrendamento ndo confere aos terminais arrendados a
flexibilidade necessaria para permitir adaptacbes das operacdes
decorrentes do dinamismo existente na atividade portuaria (Acoérdao n°
2.711/2020 — TCU);

Dificuldade de contratar e a limitagcdo de recursos publicos prejudicam a
prestagdo de servico ao complexo portuario (Acordao n° 2.711/2020 —
TCU);

Nomeacao de gestores sem a qualificagdo técnica necessaria ao cargo,
representando obstaculo a gestdo profissional, orientada a resultados,

transparente, eficiente e accountable (Acordédo n°® 2.711/2020 — TCU).

Quanto a primeira constatacao, busca-se verificar o tempo médio do processo

de arrendamento realizado no pais e compara-lo ao tempo realizado nos TUP’s. O

prazo verificado entre as tratativas preliminares exteriorizadas pela realizagdo do

Estudo de Viabilidade Técnica (EVTEA) até a assinatura do contrato, em um

arrendamento portuario, segue as diretrizes do Plano Nacional de Logistica Portuaria

(PNLP), sendo simplificado pelo fluxograma a seguir.
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Figura 12 - Fluxograma do processo de arrendamento portuario
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Fonte: adaptado de Empresa de Planejamento e Logistica (2019).

Assinatura do

Comparativamente, as contratacbes de TUP’s ndo sdo precedidas de
licitagbes, mas sim mediante autorizacao do poder concedente, formalizado por um
contrato de adesao. O 6rgao responsavel na autorizagao de instalagao de terminais
de uso privado € a Antaqg. A agéncia possui um fluxograma simplificado do processo

de autorizagdo de TUP’s.

Figura 13 - Fluxograma simplificado de autorizacdo de TUP.

Intencéo

Envio do . -
S requerimento Analise do Antncio
b g = requerimento publico
area de exploracdo
portuaria

Envio ao

Ministério Deliberacao Estudo de
de sobre a viabilidade
Infraestrutu autorizacao locacional

ra

Fonte: adaptado de Acoérdao 2.711/2020 — TCU (2020).
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De acordo com levantamento realizado pelo TCU, o tempo médio do processo
de autorizagéo de instalagdo de um terminal de uso privado é de 16 meses (Acérdéo
2.711/2020 — TCU).

Dessa forma, observa-se que o processo de instalagdo de TUP’s reveste-se
de maior celeridade e simplicidade quando comparado com o de concessao de um
porto organizado. Percebe-se que o prazo para autorizagdo representa, em média,
12 meses a menos que um arrendamento de porto organizado (Acérdao 2.711/2020
— TCU).

Com relagdo a segunda constatagdo, cabe lembrar que o arrendamento
brasileiro € normatizado pela Lei dos Portos. Os Art. 4 e Art. 8 da Lei 12.815/2013

estabelecem:

Art. 4: A concessdo e o arrendamento de bem publico destinado a
atividade portuaria serao realizados mediante a celebragdo de
contrato, sempre precedida de licitacdo, em conformidade com o

disposto nesta Lei e no seu regulamento.

Art. 8: Serdo exploradas mediante autorizagdo, precedida de
chamada ou anuncio publicos e, quando for o caso, processo seletivo
publico, as instalagbes portuarias localizadas fora da area do porto
organizado, compreendendo as seguintes modalidades:

| — Terminal de uso privado; [...]

Vale ressaltar que a presente auditoria foi realizada antes da redacgao alterada
pela Lein® 14.047/2020, cujas caracteristicas serdao abordadas em momento oportuno
neste capitulo.

A inovacgao trazida pela Lei dos Portos proporcionou ao setor privado atuar
com maior participagdo na cadeia portuaria brasileira. Inclusive, de acordo com o
Estatistico Aquaviario, disponibilizado pela Antaq, a participagcdo dos TUP’s nas

operagodes representa 66% do total de carga operada no ano de 2019.
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Grafico 3 - Movimentagéao portuaria (em t)

371.603.487
34%

733.202.838
66%

= TUP Porto Organizado

Fonte: adaptado de estatistico aquaviario da Antaq (2019).

A predomindncia na movimentagao realizada por TUP’s indica que os
investidores optam por modernizar equipamentos € maquinarios necessarios para a
movimentagdo portuaria nesses terminais, causando obsolescéncia dos portos
organizados e sua consequente reducao de movimentacdo de carga. O principal
motivo desse cenario reside no regime de arrendamento. Esse regime, realizado
pelos portos organizados, sdo sempre precedidos de licitagdo, enquanto os contratos
celebrados pelos TUP’s sdao dispensados, ocorrendo por autorizacdo do poder
concedente (Acordéo 2.711/2020 — TCU, 2020).

As principais diferengas entre ambas as exploragbes séo indicadas no

Quadro 6, abaixo:

Quadro 6 - Diferengas entre arrendamento e TUP
Caracteristica Arrendamento TUP

Celebragao de contrato Licitacao Autorizagao

Localizagao Dentro do porto Fora do porto
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Flexibilidade contratual Menor Maior

Interferéncia das

entidades publicas Maior Menor

Definicdo do  objeto

Definido previamente na licitacao Pelo préprio autorizatario
contratual

Prazos iniciais Até 35 anos Até 25 anos

Fonte: adaptado de Acordao 2711/2020 — TCU (2020).

Por ultimo, em relacdo aos gestores nomeados, a Secretaria Nacional de
Portos e Transportes Aquaviarios (SNPTA) registra que a escolha dos dirigentes das
autoridades portuarias nao é voltada por critérios técnicos, mas sim por indicacoes
meramente politicas. Tal pratica representa um entrave ao desenvolvimento do setor,
pois afasta a possiblidade de contribuicbes para melhorias de eficiéncia operacional
e gestora (Acordao 2.711/2020 — TCU, 2020).

Ademais, cabe ressaltar a diferenga do modelo de gestédo exercido por portos
referéncia mundiais, como o Porto de Roterdam (Holanda), com relacéo ao praticado
no Brasil. O controle acionario na experiéncia holandesa é dividido entre 0 municipio
de Roterdam e o governo holandés, no qual 30% pertencem a este, e 70% a cidade
(Federagao Nacional dos Operadores Portuarios — FENOP, 2024).

Em contrapartida, os portos publicos brasileiros possuem capital majoritario
federal, sendo influenciados por variagdes politicas em cada governo. Dessa forma,
a autoridade portuaria é prejudicada por influéncias politicas.

A auditoria operacional realizada pelo TCU, presente no Acérdao 2.711/2020,
levantou um questionario aos terminais arrendados, em que 70% afirmam que a
autoridade portuaria é prejudicada por influéncias politicas. Além disso, os terminais
mencionam indicagdes de gestores suspeitos de ilicitos perante o respectivo tribunal
de contas estadual e indicagdes de administradores sem experiéncia portuaria prévia
(Acordao 2.711/2020 — TCU, 2020).
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4.1.1 Medidas corretivas e expectativa de impactos positivos futuros nos

arrendamentos portuarios.

A presente secao busca identificar os impactos causados pelas melhorias
implementadas por gestores publicos apds as deliberagdes e sugestbes efetuadas
pela Corte de Contas no exercicio do controle externo; seja na promulgagao de novas
legislagbes com viés mais adequado a realidade do setor portuario, seja na
implementagdo de sistemas mais eficientes ou na responsabilizacdo dos
responsaveis por irregularidades.

ApOs a realizagédo das auditorias objetivadas em identificar a ineficiéncia do
porto organizado frente o crescimento dos terminais de uso privado, o TCU
encaminhou algumas propostas como alteragdes legislativas visando a simplificagao
para a selecdo de arrendatarios e a criacdo de mecanismos que viabilizem a
exploracao de areas portuarias ndo exploradas.

Nesse contexto, o governo federal promulgou a Lei 14.047/2020, alterando
alguns artigos da Lei dos Portos, Lei 12.815/2013. A redacéao atual altera o art. 4° da
Lei dos Portos, no que tange a exigéncia de licitar nos contratos de arrendamento e

inclui os art. 5°-A e art. 5°-B. A seguir, segue atual redagéo dada pela Lei 14.047/2020.

Art. 4: A concessao de bem publico destinado a exploragao do
porto organizado sera realizada mediante a celebracéo de
contrato, sempre precedida de licitagdo, em conformidade com

o disposto nesta Lei e no seu regulamento.

Art. 5-A: Os contratos celebrados entre a concessionaria e
terceiros, inclusive os que tenham por objeto a exploragao das
instalagdes portuarias, serdo regidos pelas normas de direito
privado, ndo se estabelecendo qualquer relagéo juridica entre
os terceiros e o0 poder concedente, sem prejuizo das atividades
regulatéria e fiscalizatéria da Antagq.

Art. 5-B: O arrendamento de bem publico destinado a atividade
portuaria sera realizado mediante a celebragdo de contrato,
precedida de licitacdo, em conformidade com o disposto nesta

Lei e no seu regulamento.
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Paragrafo unico: Podera ser dispensada a realizacdo da
lictacdo de area no porto organizado, nos termos do
regulamento, quando for comprovada a existéncia de um unico

interessado em sua exploragao [...]

A atual redacao vai ao encontro das recomendacgdes realizadas pelo Tribunal
de Contas da Unido, mediante conclusdes do Acdérdao n°® 2711/2020, pois o érgéo
incumbido no controle externo identificou que uma das causas da falta de atratividade
dos portos organizados séo a rigidez e morosidade dos contratos de arrendamento
portuario.

De acordo com o TCU (2020), enquanto no Brasil a maioria dos processos
licitatorios leva mais de dois anos para percorrer todo o seu ciclo, em lugares como
Houston a escolha do arrendatario ocorre em 90% das vezes dentro de um prazo
entre 4 e 8 meses.

Por serem rigidos, os contratos de arrendamento no Brasil caminham de
forma contraria ao dinamismo existente nas operacgbes portuarias, dificultando
qualquer modificacao de contrato vigente.

A nova redagao, além de flexibilizar os novos contratos firmados, busca
aumentar a procura de investidores privados a investir em areas arrendaveis dos
portos organizados. Nota-se, portanto, que os novos contratos serao regidos pelas
normas de direito privado, colocando os particulares (agentes privados) em local de
igualdade perante a administracdo publica. O Quadro 7, a seguir, sintetiza as
principais alteragdes que permitiram a flexibilizagdo dos contratos de arrendamento

portuarios.

Quadro 7 — Alteragdes legais adotadas em contratos de arrendamento.

ARRENDAMENTOS

Lei 12.815/2013 (Lei dos Lei 14.047/2020

Caracteristica Portos) (Alteragdo legislativa)

Regime de Concessao
(entre concessionario e Direito Publico Direito Privado
terceiros)

Dispensas de Licitagéo e
Contratagoes diretas

Quando comprovado um unico

Nao sao possiveis !
interessado
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Controle exercido pela
Antaq

Regulamentacgao prevista e néo

Regulamentacao prevista na lei ; )
prevista na lei

Flexibilidade contratual Menor Maior

Fonte: Autor (2024).

Com as alteragdes, espera-se que haja, ao menos, uma diminuicdo da
ociosidade das areas arrendaveis nos portos organizados analisados no Acoérdao
2.711/2020 do TCU. Além disso, espera-se, também, um aumento na porcentagem
global de carga operacionalizada pelos portos organizados.

Para isso, este trabalho coletou dados sobre as areas arrendadas e
arrendaveis dos 11 portos publicos verificados pelo TCU. Extraidos do Plano de
Desenvolvimento e Zoneamento (PDZ) de cada uma dessas autoridades portuarias,
os dados permitiram a criacdo de uma tabela que indica a taxa de ociosidade média
conforme atualizacédo de cada PDZ.

Ressalta-se que no complexo Portuario do Para, administrado pela
Companhia Docas do Para, os PDZ’s disponibilizados pelo Governo Federal dos
portos de Santarém, Belém e Vila do Conde, estdo desatualizados, datados de 2015,
2017 e 2018, respectivamente.

A mesma situacao foi verificada no porto do Rio de Janeiro e no porto de
Itaguai, ambos pertencentes a autoridade portuaria PortosRio, com PDZs de 2016 e
2019, respectivamente.

Ademais, os dados sdo relativos as areas afetas as operagdes portuarias. Ou
seja, sdo as areas e instalagbes portuarias localizadas dentro do porto organizado
destinadas a movimentagdo e armazenagem de mercadorias e ao embarque e
desembarque de passageiros destinada ou proveniente de transporte aquaviario
(Manual do Investidor do Setor Portuario, Governo Federal, 2019).

A Tabela 2, a seguir, mostra as areas arrendadas e arrendaveis das mesmas
autoridades portuarias analisadas pelo TCU, a taxa de ociosidade e o0 ano do PDZ
correspondente.
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Tabela 2 - Taxa de ociosidade das areas arrendaveis nos principais portos
do pais apos alteracéo legislativa.

Area Area Ociosidad
Autoridade Portuaria | Arrendada | Arrendavel o PDZ
> . e (%)
_ (m?) (m?)

Companhia Docas do| o, 33598 | 2.412.299.00 | 77,7 2022
Estado da Bahia
Companhia Docas do
Rio Grande do Norte -| 204.650,20 120.999,85 37,2 2023
Maceio
Companhia Docas do DESESTATIZADA
Espirito Santo
Porto de Santos 3.626.035,76 | 1.365.316,00 27,4 2020
Companhia Docas do| 4505900 | 269.591,39 94 4 2022
Ceara
Companhia Docas do| grg 93369 | 2.412.20900 | 786 [2919:2017
Para - 2018
Porto de Itaqui 503.213,54 264.811,10 34,5 2022
Administracao dos
Portos de Paranagua e| 1.466.480,00 | 433.897,00 22,8 2023
Antonina

2016 -
PortosRio 2.610.338,87 | 5.331.267,56 67,1 2023 2023-

2019
Porto de Rio Grande 1.830.282,13 | 1.555.304,29 459 2021
Porto de Suape 845.567,28 369.334,78 30,4 2021
Total 12'4525'991’4 14.535.119.97| 53,9 ]

Fonte: Autor (2024).

Ao analisar a tabela, percebe-se que houve uma reducgao percentual de 1,9%

da taxa de ociosidade atual dos 11 portos organizados em estudo. Como a maioria

dos dados extraidos foram de PDZ’s feitos entre os anos de 2019 e 2022, ndo se

pode afirmar que as alteragdes legislativas nos contratos de arrendamento adotadas

pela Lei 14.047/2020 nao surtiram efeito. Na verdade, esse processo € lento, pois

inumeros contratos de arrendamento ainda estao vigentes e outros foram encerrados.

Dessa forma, os impactos do novo regime de concessédo s6 terdao reflexos nos

préximos contratos que serao celebrados ao longo dos proximos anos.
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Com relagédo a porcentagem global de carga operacionalizada pelos portos
organizados, foi criada uma tabela com os dados relativos as movimentacdes totais
de cargas nos TUP’s e nos portos organizados, disponibilizados nos anuarios da
Antaq, a partir de 2019, um ano antes da promulgacao da alteragao legislativa. Os
resultados sao apresentados na Tabela 3.

Ressalta-se que, os dados relativos ao ano de 2024 encontram-se
atualizados até o més de setembro, pois a ultima atualizagao do estatistico aquaviario

da Antaq possui dados atualizados até o més supracitado.

Tabela 3 - Movimentacao portuaria de 2019 a 2024

Ano | Porto TUP (emt) | Carga total (em t) Distribuicao
Organizado Percentual de carga
(emt) do Porto Organizado

2019 | 371.603.487 | 733.202.838 1.104.806.325 33,63%

2020 | 392.348.777 | 762.553.464 1.154.902.241 33.97%

2021 | 409.422.179 | 798.348.307 1.207.770.486 33,89%

2022 | 422.210.541 | 797.177.894 1.219.388.435 34,67%

2023 | 451.209.315 | 852.614.183 1.303.823.497 34,62%

2024

(jan — | 360.707.370 | 637.146.725 997.854.096 36,14%

set)

Fonte: Autor (2024).

Analisando os resultados acima, percebe-se um aumento de quase 3% na
participagdao percentual de movimentagdo de cargas nos portos organizados do
periodo de 2019 a 2024. Apesar de nao ser um aumento relevante, ndao se pode
afirmar que as alteracdes legislativas realizadas e as sugestbes propostas pelo TCU
foram inefetivas. Deve-se levar em consideragao que tanto os processos licitatorios
investimentos portuarios levam longos periodos

quanto os para serem

implementados, postergando os resultados futuros. Com isso, é necessario

compreender que esse ato demanda um certo periodo para promover seus efeitos.
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4.2 DESESTATIZACAO DA COMPANHIA DOCAS DO ESPIRITO SANTO (CODESA)

A primeira desestatizagao realizada apdés a promulgacéo da Lei dos Portos
foi realizada no ano de 2022. Nesse caso a Companhia Docas do Espirito Santo
(Codesa) foi leiloada e passou a integrar o modelo de governanga portuario Private
Landlord Port. Vale ressaltar que essa desestatizagcao representa um marco piloto
para a privatizagdo da administragdo portuaria de outros portos organizados
brasileiros.

A desestatizacdo da Codesa torna-se um marco na histéria brasileira no setor
portuario. A empresa tornou-se a primeira desse setor a entrar no rol de empresas
privadas (Portal da Casa Civil, Governo Federal, 2022).

O Porto de Vitéria era, até o ano de 2022, administrado pela Codesa, empresa
publica vinculada ao Ministério da Infraestrutura (MInfra). Com sua privatizagéo, a sua
administragdo passou para a iniciativa privada e a funcdo regulatéria ficou sob
responsabilidade do estado (Junior, 2023).

O TCU acompanhou o processo da Codesa, bem como a outorga da
concessao da administragdo dos portos organizados, através do processo TC
029.883/2017-2. Salienta-se que a proépria corte de contas editou a Instrucéo
Normativa n° 81/2020, que instituiu 0 novo modelo de fiscalizacdo dos processos de
desestatizagao realizados pelo poder publico realizados a partir do ano de 2019.

Este trabalho analisara os seguintes topicos atinentes ao processo de

desestatiza¢ao da Codesa:

I.  Avaliagdo do modelo institucional regulatério proposto;
[I.  Viabilidade econdmico-financeira;
[ll.  Analise dos investimentos de dragagem de manutencéo nos portos de
Vitéria e Barra do Riacho;
IV. Adequacdo das minutas juridicas (edital e contrato) e dos
procedimentos de audiéncia publica ao ordenamento juridico e aos

estudos de viabilidade do projeto.

No que tange ao modelo regulatério, 0 modelo de governanga proposto pelo

Governo Federal foi o Private Landlord Port, no qual a administracdo do porto é
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concedida a iniciativa privada durante o prazo contratual de concessao; e ficando a
cargo do governo a fungao regulatoria de exploragao.

Quanto a viabilidade econdmico-financeira, o BNDES contratou, por meio do
Pregao Eletronico n°12/2019, uma empresa especializada em servigos de consultoria
para definir os valores estimados do direito de outorga da concess&o, valores
estimados das receita-teto das infraestruturas de acesso aquaviarias e terrestres e
valores estimados de investimentos na concessao. Os valores estimados encontram-

se na tabela a sequir:

Tabela 4 — Viabilidade econémico-financeira estimada pela empresa
contratada.

Valores estimados Planilha inicial enviada ao BNDES

Valor do direito de outorga

(R$)

665.595.000,00

investimentos (R$)

Acessos aquaviarios
(R$/TPB) 1,24
Acessos terrestres
(R$/Ton) 5,20
Estimativa de

476.416.632,00

Fonte: adaptado de Acérdao 2.931/2021 — TCU (2021).

Ademais, deve-se mencionar que o concessionario de servigos publicos deve
realizar investimentos nas estruturas concedidas, tais como maquinarios, melhorias
em cais de atracacao, substituicido de defensas, manutengdo de calado conforme
autoridades portuarias, dentre outros. Os investimentos obrigatérios sdo destinados
a assegurar a manutengao das operagdes atuais da Codesa, bem como suportar o
crescimento de movimentagao de cargas (Processo TC 029.883/2017-2 — TCU).

De acordo com a planilha discretizada dos investimentos a serem realizados,
obtida nos autos do processo de desestatizacdo, os precos estimados para os
servicos de dragagem de manutengdo nos portos de Vitéria e Barra do Riacho

equivalem a um valor de R$ 418 milhdes, totalizando cerca de 88% do valor total.
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Grafico 4 — Percentual da estimativa de investimentos (em R$)

58.012.375
12%

418.404.257
88%

= Dragagem de manuten¢do Outros Investimentos

Fonte: o autor (2024)

Nesse escopo, este trabalho analisa apenas os valores estimados em
investimentos com dragagem de manutengao nos portos de Vitoria e Barra do Riacho,
por entender que estes servicos sao tipicamente os servigcos que envolvem o0s
maiores dispéndios monetarios.

Por ultimo, no curso do processo de desestatizacao, foram realizadas duas
etapas de consultas publicas com o objetivo de garantir transparéncia a sociedade
além de contribuicdes para aprimoramento do modelo, lembrando que esta foi a
primeira experiéncia de empresa estatal portuaria privatizada no Brasil. Em
adequagao ao principio da transparéncia, foram recebidas e analisadas 334
contribuicdes de melhoria na primeira consulta, e 12 pedidos orais, além de 17
contribui¢cdes escritas na segunda consulta (Acordao 2931/2021 — TCU, 2021).

Em resumo, por meio do acompanhamento realizado pelo Programa de
Parcerias de Investimentos (PPIl), do Governo Federal, a consulta publica € uma
forma de controle social realizada antes da publicagcdo do edital da licitagdo, sendo

expressa na Figura 14, a seguir:
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Figura 14 - Fluxograma simplificado do projeto de desestatizagdo da Codesa

e, )
1 |
B & 2

Edital Leildo de Projeto Contrato

Fonte: adaptado de Programa de Parcerias de Investimentos (2024).

Os 6rgaos responsaveis por realizar e garantir essa participagéo popular séo

a Antaq e o BNDES, ficando a cargo do TCU realizar o controle externo dessa etapa.

4.2.1 Avaliagao e sugestdes para economicidade de recursos publicos no processo

de desestatizacao da Codesa.

Esta seg¢do tem como objetivo principal verificar os pontos da auditoria
realizada pelo TCU no processo de desestatizacdo da Codesa que puderam contribuir
com a geragao de valor para o setor portuario, gerar economicidade de recursos
publicos e verificar a compatibilidade com as legisla¢gdes pertinentes ao ambito
portuario.

E importante lembrar que a concessdo de uma autoridade portuaria deve
representar um dos meios para atingir o objetivo de incrementar a competitividade e
o desenvolvimento do pais, por meio da expansdo, modernizacdo e prestacao
eficiente de servigos (Antaq, 2024).

Conforme preconizado na Lei dos Portos, Lei 12.815/2013, as diretrizes que
norteiam as concessdes promovidas pelo poder concedente sao:
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Art..3°: A exploracdo dos portos organizados e instalagdes
portuarias, com o objetivo de aumentar a competitividade e o

desenvolvimento do Pais, deve seguir as seguintes diretrizes:

| - expansao, modernizagao e otimizagao da infraestrutura
e da superestrutura que integram os portos organizados e

instalacbes portuarias;

Il - garantia da modicidade e da publicidade das tarifas e
precos praticados no setor, da qualidade da atividade prestada

e da efetividade dos direitos dos usuarios;

Il - estimulo a modernizagdo e ao aprimoramento da
gestdo dos portos organizados e instalagbes portuarias, a
valorizacdo e a qualificacdo da mé&o de obra portuaria e a

eficiéncia das atividades prestadas [...]

Nesse contexto, o TCU realizou, através da SeinfraPortoFerrovia, uma
Auditoria de Regularidade no processo de desestatizacdo da Companhia Docas do
Espirito Santo (Codesa) (Portal TCU — Desestatizagao de Portos do Espirito Santo é
aprovada com ressalvas, 2021).

A Corte de Contas verificou a regularidade do processo no Acdérdao
2.931/2021. Nos autos, ha a avaliagao técnica, viabilidade econémico-financeira do
empreendimento, adequacgao as normas e determinagdes corretivas aos envolvidos
(Acordao 2.931/2021 - TCU, 2021).

No quesito de modelo de governanga portuaria utilizado na concesséo,
entende-se que transferir a administragao portuaria para o setor privado, deixando o
governo responsavel pela sua regulacao, caracterizando o modelo Private Landlord
Port, encontra respaldo legal e importante para o desenvolvimento do setor portuario.
Ademais, lembra-se que a mudanca para a administracido privada torna os contratos
mais flexiveis, proporcionando mais agilidade e dinamismo, requisitos exigidos no
setor. Por ultimo, € importante relembrar uma limitagdo inerente deste modelo: o
concessionario (parceiro privado) nao tera como interesse final o interesse publico.
Dessa forma, € imprescindivel que o poder concedente (parceiro publico) regule as

acdes do concessionario para que o interesse publico ndo seja prejudicado ao final
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da concessdo, quando todos os investimentos, estruturas e area portuaria seja
revertida ao governo.

Com relagao aos valores monetarios averiguados no estudo de viabilidade
econdmica da desestatizagdo, este trabalho permanecera focado nos valores
quantitativos da redugao de impacto negativo no patriménio publico por entender que,
ao adentrar na analise qualitativa dos ativos, passivos e patrimdnio liquido, o estudo
divergira do escopo e adentrara na area de Contabilidade Pubica.

Nesse contexto, o corpo técnico do TCU realizou auditoria objetivada em
verificar a compatibilidade com o mercado dos valores calculados de viabilidade
econdmico-financeira da empresa especializada contratada pelo BNDES. As
recomendacgdes do Tribunal foram, entdo, enviadas para a empresa, a qual realizou
mudangas nos valores conforme sugestdes da Corte de Contas. A tabela a seguir

mostra a planilha final de valores enviada pela empresa.

Tabela 5 - Viabilidade econémico-financeira revisada pelo TCU

Valores estimados Planilha final com revisao do TCU
Valor do direito de outorga 471.605.000,00
(R$)
Acessos aquaviarios
(R$/TPB) 0,79
Acessos terrestres
(R$/Ton) 2,63

Fonte: elaborado pelo autor com dados de Acérdao 2.931/2021 — TCU (2024).

A titulo de esclarecimento em comparacdo com a Tabela 4 - Viabilidade
econdmico-financeira estimada pela empresa contratada; os valores totais de
investimentos ndo foram computados pois o TCU analisou apenas os investimentos
em dragagem de manutengdo dos portos de Vitéria e Barra do Riacho, que
representam 88% do valor total deste grupo.

A verificagdo da compatibilidade com o mercado nos investimentos em

dragagem de manutencgao, realizada pelo TCU, foi valorada em R$ 276 milhdes.
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Tabela 6 — Investimentos em dragagem de manutengéo.

Dragagem de manutengéo

Valor estimado (R$)

TCU)

Planilha inicial (sem revisdo do

418.404.257,00

TCU)

Planilha final (com revisdo do

276.033.966,79

Fonte: elaborado pelo autor com dados de Acordéo 2.931/2021 — TCU (2024).

Com todos esses dados, sera realizado um levantamento do percentual de

economicidade gerado, comparando os valores da planilha inicial, sem revisdo do

TCU, do estudo de viabilidade econémico-financeira da desestatizacdo da Codesa,;

com os valores revisados pela Corte de Contas. Os resultados sao tabelados, a

sequir:

Tabela 7 - Redugao percentual dos valores estimados de viabilidade econémico-

financeira da concessio da Codesa.

Valores estimados | Planilha inicial (sem | Planilha final (com | Redugao
revisdo do TCU) revisdo do TCU) percentual

Valor do direito de

outorga (R$) 665.595.000,00 471.605.000,00 29%

Acessos aquaviarios

(R$/TPB) 1,24 0,79 37%

Acessos  terrestres

(R$/Ton) 5,20 2,63 49%

Investimentos em

dragagem de 418.404.257,00 276.033.966,79 34%

manutencao (R$)

Fonte: adaptado de Acdrdéo 2931/2021 — TCU (2021).

Essa tabela demonstra a importancia da atuagao do TCU no setor portuario,

pois a redugéo quantitativa dos valores reflete em todo o processo de edital e leildo
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da Codesa. Dessa forma, evitar sobrepreco proporciona economicidade para os
cofres publicos e proporciona aumento da competitividade do leildo, pois torna o
processo mais transparente, atraindo outros competidores.

Ademais, verifica-se que essa economia gerada na Tabela 7, promoveu

Cabe adicionar que a analise do TCU ndo possui o intuito de corrigir
inconsisténcias ou falhas em documentos submetidos a sua apreciacdo. Essa
obrigacdo cabe aos gestores da desestatizacdo. Ao TCU cabe apreciar tais
processos, por meio do exame dos estudos de viabilidade, das minutas juridicas e
dos resultados de eventuais consultas/audiéncias publicas, com vistas a emitir
pronunciamento quanto a legalidade, legitimidade e economicidade dos atos
fiscalizados, nos termos da Instru¢do Normativa n° 81/2018 (Acérdao 2.931/2021 -
TCU, 2021).

Por fim, a Corte de Contas também opinou sobre as etapas de audiéncias
publicas realizadas. Para o TCU, nao foram cumpridas todas as etapas previstas de
consultas publicas. Ademais, algumas informagdes nao foram disponibilizadas ao
publico, como a memdria de calculo das receitas para utilizacdo da infraestrutura de
acesso aquaviario e terrestre (Acordao 2.931/2021 - TCU, 2021).

A divulgagdo dessas informacgdes, de acordo com o TCU, traria maior
seguranga juridica aos interessados em participar do certame, trazendo maior
competitividade na etapa de lances. Além disso, a auséncia dessas informacdes
atenta contra os principios de publicidade e transparéncia.

Salienta-se que a participacdo popular é apenas consultiva, portanto, ndo

vincula a decisédo do poder publico.
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5. CONCLUSAO

Como concluséao do presente trabalho, compreende-se que o controle externo
exercido pelo Tribunal de Contas da Unido, no tocante ao desenvolvimento portuario
visa aumentar a eficiéncia, efetividade e economicidade dos recursos publicos
brasileiros.

Neste trabalho, tomou-se como objetivo geral investigar a atuacdo da
auditoria governamental no ambiente portuario brasileiro. Para alcangar esse objetivo,
foi realizado um levantamento bibliografico acerca dos principais termos utilizados
pelos tribunais de contas na fiscalizacdo dos recursos publicos brasileiros. Mesmo
nao sendo termos do ambito naval, a convergéncia da fiscalizagdo para o ambiente
portuario ressalta a importancia necessaria destes conceitos para qualquer gestor que
atue no desenvolvimento do setor portuario brasileiro.

Uma vez conceituados, o estudo encaminha para a caracterizacdo dos
modelos de evolugao portuaria, pois cada um possui caracteristicas especificas de
gestdo, administracao, investimentos e fiscalizagdes. Os resultados indicam que
mundialmente ha a predominancia do modelo Landlord Port. Entretanto, nota-se no
Brasil a existéncia de ineficiéncia de infraestruturas capazes de suportar as
necessidades e agilidades da movimentagdo de cargas. Portanto, o pais caminha
para o processo de modelo Private Landlord Port, buscando aumentar a
movimentagdo de cargas nos portos organizados através da transferéncia dos
investimentos na infraestrutura para o setor privado durante o periodo de concesséo.

Neste contexto, cabe aos 6rgaos incumbidos na fiscalizacdo do setor
portuario, em destaque o TCU e a Antaq, através de controle externo nos portos
organizados, arrendamentos portuarios e TUP’s.

Para isso, o TCU operacionaliza essa fiscalizacdo através de instrumentos,
em especial as auditorias. Por sua vez, elas sdo processos sistematicos e
independentes que avaliam objetivamente condi¢cées para determinar se os critérios
aplicaveis sao atendidos e relatar os resultados aos interessados. Ao auditar uma
entidade, a corte de contas busca avaliar se as praticas estdo em conformidade com
as normas; se os recursos estdo sendo aplicados com economicidade, além de
buscar o interesse publico; e promover a transparéncia e accountability do setor

publico.
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A exteriorizacdo das auditorias para a sociedade é realizada por meio de
Acordaos, que sao decisdes colegiadas da corte de contas acerca de um determinado
assunto de sua competéncia. Em estudo detalhado, esse trabalho avaliou uma
auditoria operacional, realizada pelo TCU sobre a ineficiéncia dos portos organizados
frente aos TUP’s e uma auditoria de regularidade, cujo objetivo era verificar o
cumprimento de uma desestatizagdo de companhia docas quanto a legislacéo
aplicavel.

Na auditoria operacional, verificou-se que ha um aumento pequeno, mas
gradual, do percentual da participagdo de movimentagdo de cargas nos portos
organizados apds propostas de sugestdes corretivas, tanto legais quanto
operacionais, realizadas pelo tribunal, em valores de 3% nos ultimos 5 anos. Ademais,
verificou-se que a ociosidade de areas arrendadas nos portos organizados diminuiu
em 2% com relag&o ao verificado nessa auditoria.

Na auditoria de regularidade, verificou-se que as sugestdes promovidas pelo
TCU contribuiram para avaliar a adequagao as normas aplicaveis e no exame de
avaliacdo do modelo institucional, viabilidade econdémico-financeira do
empreendimento e na promog¢ao de consultas publicas. Em questdo de
economicidade, houve reducdes de 34% dos investimentos em dragagem de
manutencgao da concessao dos Portos de Vitdria e Barra do Riacho, totalizando cerca
de R$ 142 milhdes aos cofres publicos.

As auditorias realizadas pela Corte de Contas, sejam elas de regularidade ou
operacionais, buscam proporcionar a correta aplicacdo do dinheiro publico e
promover a sociedade um desenvolvimento nacional eficiente.

Conclui-se que a busca constante por aprimorar a administracao publica, em
beneficio da sociedade, faz do TCU a referéncia brasileira na promocdo de uma
administracao publica efetiva, agil, ética, transparente e responsavel.

Portanto, conclui-se que as auditorias realizadas pelos Tribunais de Contas,
ao examinarem o estado atual do setor portuario, ttm como objetivo promover
melhorias no sistema operacional, impulsionar alteragdes legislativas e contribuir na
reducao dos gastos publicos.

Como sugestbes para trabalhos futuros que visam continuar os estudos
acerca dos procedimentos fiscalizatorios governamentais, sugere-se, entao a analise

das fiscalizagdes realizadas pela Antaq, 6rgdo incumbido na fiscalizagédo da
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movimentagdo portuaria, seja ela realizada pelo poder publico ou por agentes
privados.

No que tange as deliberagcbes do TCU, sugere-se o monitoramento da
implementagao de alteragbes legislativas sugeridas pelo Acérdao 2711/2020 que
busquem atrair investidores privados a aplicarem recursos nos portos organizados,
contribuindo para o desenvolvimento da infraestrutura do Brasil. Frisa-se que esse
trabalho nao identificou alteragdes significativas apds promulgacdo da Lei
14.047/2020, alterando importantes tépicos abordados na Lei dos Portos, por
entender que os reflexos dos resultados podem vir apenas nos proximos anos.

Vale ressaltar, também, como sugestao para outras pesquisas, a analise da
Instrucdo Normativa n° 81/2018 do TCU, que instituiu o novo modelo de
desestatizagdo a ser seguido pelos 6rgaos publicos brasileiros a partir de 2019; e
compara-lo com o modelo anterior, buscando analisar se as mudangas realizadas vao
ao encontro das necessidades da desestatizacao portuaria brasileira.

Por fim, sugere-se realizar uma analise comparativa entre o processo de
desestatizagao do Brasil com outros paises, visando identificar praticas e estratégias
que possam contribuir para a melhoria do nosso sistema e impulsionar o
desenvolvimento do setor portuario de maneira mais eficiente, econbmica e

sustentavel.



73

REFERENCIAS

ABPT Debate desafios e perspectivas da Lei dos Portos. Jornal Portuario 2023.
Disponivel em: https://jornalportuario.com.br/interna/eventos-portuarios/abtp-debate-

desafios-e-perspectiva-da-lei-dos-portos. Acesso em: 07/11/2023.

ASSIS, Marluce Maria Araujo; VILLA, Scatena, Tereza Cristina. O Controle Social e a

Democratizagédo da Informacgao: Um processo em construgao. 2003.

BANCO MUNDIAL. Port reform toolkit. Second edition. Module 1 — Framework for port
reform. Washington: The World Bank, 2007.

BOYNTON, William C.; JOHNSON, Raymond N.; KELL, Walter G. Auditoria. Sao
Paulo: Atlas, 2002.

BRASIL. Antaq (2023). Estatistico aquaviario 2023. Disponivel em:

https://web3.antaq.gov.br/ea/sense/index.html.

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Brasilia, DF: Senado Federal, 2016. 496 p. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/518231/CF88_Livro_ EC91_ 201
6.pdf.

BRASIL. Lei 8630/1993 de 25 de fevereiro de 1993. Dispoe sobre o regime juridico
da exploragcao dos portos organizados e das instalagoes portuarias e da outras

providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8630.htm

BRASIL> Lei 12.815/2013 de 5 de junho de 2013. Disp6e sobre a exploragao direta
e indireta pela Unidao de portos e instalagées portuarias e sobre as atividades
desempenhadas pelos operadores portuarios. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/lei/I112815.htm

BRASIL. Ministério da Infraestrutura. Secretaria Nacional de Portos e Transportes
Aquaviarios. Manual do Investidor do Setor Portuario, 2019. Disponivel em:
https://www.gov.br/portos-e-aeroportos/pt-br/assuntos/transporte _aquaviario-

antigo/planejamento-portuario/arquivos-planejamento



74

portuario/ManualdolnvestidordoSetorPorturioCompletoJunho2019.pdf. Acesso em:
21 nov. 2024

BRASIL. Resolugao 858/2008 Antaq. Aprova a norma sobre a fiscalizagdo das
atividades desenvolvidas pela administracdo portuaria na exploragdo de portos
publicos. Brasilia, DF. 2008. Disponivel em:
http://web.antaq.gov.br/portalv3/pdfSistema/Publicacaoc/0000006641.pdf

BURNS, Maria G. Port management and operations. CRC Press, New York, 2015.

Casa Civil. Lei n°® 12.815/2013. 5 junho 2013. Dispbe sobre a exploragao direta e
indireta pela Unido de portos e instalagcbes portuarias e sobre as atividades
desempenhadas pelos operadores portuarios e da outras providéncias. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/lei/I12815.htm Acesso
em 01/09/2023.

COHEN E. e FRANCO R. Avaliagao de projetos sociais. Petrépolis, RJ. Brasil.
1993.

Conferéncia das Nacgbdes Unidas sobre Comeércio e Desenvolvimento (UNCTAD).
UNCTAD Pede investimentos em cadeias de abastecimento maritimo para
impulsionar sustentabilidade e resiliéncia a crises futuras. 2022. Disponivel em:
https://unctad.org/system/files/press-material/PR22025 RMT22_pt_Final.pdf Acesso
em: 14/08/2023.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 332 Edigdo. Rio de Janeiro:
Forense, 2020.

Distrito Federal (BRASIL). Tribunal de Contas. Manual de Auditoria e demais
Fiscalizagbes - Parte geral. Brasilia, TCDF, 2020. 194p. Disponivel em:
https://www?2.tc.df.gov.br/wp-
content/uploads/2020/10/AnexolManualdeAuditoria_v34 _Sem_Ref REVISADO_Fin
al.pdf

ESPO 2016. Trends in EU ports governance 2016. Bélgica, 2016.



75

FREZZA, Conrado Silva. A nova Lei dos Portos e os modelos de concessoes e
de agéncias reguladoras: mecanismos para a garantia do interesse publico.
Publicacdo T.DM-007/2016, Departamento de Engenharia Civil e Ambiental,
Universidade de Brasilia, Brasilia, DF, 116 p. 2016.

GIL-GARCIA, J., PARDO, T. E-government success factors: mapping practical
tools to theoretical foundations. Government Information Quarterly, v. 22, p. 187-216,
2005.

GUERRA, Evandro Martins. Os controles externo e interno da Administracdo Publica.
22 Ed. Belo Horizonte: Forum, 2011.

GODOY, Arilda Schmidt. Pesquisa qualitativa: Tipos fundamentais. / Revista de

Administracdo de Empresas, 1995.

GOLDBERG, D. J. Krepel. Regulacao do setor portuario no Brasil. Tese de Mestrado.

Escola Politécnica da Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo, 2009. 225p.

Instituto Rui Barbosa. Normas de Auditoria Governamental (NAGS). / Instituto Rui
Barbosa. Tocantins: IRB, 2011. Disponivel em: https://irbcontas.org.br/wp-
content/uploads/2020/04/Normas_de_Auditoria_Governamental - NAG.IRB_.pdf

INTOSAI, International Standards of Supreme Audit Institutions, 2019.

JORNAL PORTUARIO, ABTP debate desafios e perspectivas da lei dos portos. /
2023. Disponivel em: https://jornalportuario.com.br/interna/eventos-portuarios/abtp-

debate-desafios-e-perspectiva-da-lei-dos-portos Acesso em: 03/11/2023.

JUNIOR, Luiz Antonio V. F. Governanga Portuaria: experiencia internacional e

evolugcao do modelo brasileiro. Instituto Serzedello Correa — TCU. 2023.

KAPPEL, Raimundo F. Portos brasileiros: novo desafio para a sociedade. 2006.
Disponivel em:
http://www.sbpcnet.org.br/livro/57ra/programas/CONF_SIMP/textos/raimundokappel.
htm. Acesso em 29/10/2023.



76

LELIS, Débora Lage Martins. Percepgdo de auditores e auditados sobre as
praticas de auditoria interna em uma empresa do setor energético. Belo
Horizonte: UFMG / FACE, 2010; 182 p.

MATIAS PEREIRA, José. Administragdo publica: foco nas instituicoes e agoes

governamentais, 5% edicdo. Sdo Paulo: Atlas, 2018.

MAZZA, Alexandre. Manual de direito administrativo, 3% edicdo. — S&o Paulo:
Saraiva, 2013.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, 42. ed. / atual. até a
Emenda Constitucional 90, de 15.9.2015. - Sdo Paulo: Malheiros, 2016.

MOTA, Ana Carolina Y. H. de Andrade. Accountability no Brasil: os cidadaos e
seus meios institucionais de controle dos representantes. Tese de doutorado —
Ciéncia Politica, 2006.

PALUDO, Augustinho Vicente. Administragdo Publica, 8% edicdo. Rio de Janeiro:
Método, 2019.

PEIXOTO, Maria Gabriela Mendonga. Avaliagcao da Eficiéncia Operacional de
Terminais Intermodais da Regidao Sudeste na Cadeia Logistica de Graos por
Analise Envoltéria de Dados, 2013. TCC (P6s Graduagao) — Curso de Engenharia

de Produgao. Universidade Federal de Sao Carlos. Sao Carlos, 2013.

PETERS, Marcos. Implantando e gerenciando a lei Sarbanes Oxley: governanc¢a

corporativa agregando valor aos negocios. Sao Paulo: Atlas, 2007.

PLANALTO. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm Acesso em:
14/11/2024.

PRODANOQV, C. C. Metodologia do Trabalho Cientifico: Métodos e Técnicas da
Pesquisa e do Trabalho Académico. 2 ed. Editora Feevale, Novo Hamburgo, Rio
Grande do Sul, Brasil, 2013.

QUEIROZ JUNIOR, Paulo Peltier. A reforma conceitual do sistema portuario
nacional. Revista PortoGente, 2006.


https://www.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br:rede.virtual.bibliotecas:livro:2018;001124141
https://www.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br:rede.virtual.bibliotecas:livro:2018;001124141

77

ROCHA, Alexandre Amorim. O Modelo de Controle Externo Exercido pelos
Tribunais de Contas e as Proposi¢coes Legislativas sobre o Tema. Brasilia:
Senado Federal, Consultoria Legislativa, 2002. Disponivel em:
http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/156/41.pdf?sequence=4 Acesso
em 04/09/2023.

Santa Catarina (BRASIL). Tribunal de Contas. Lei Organica do Tribunal de Contas
do Estado de Santa Catarina. Florian6polis, TCE-SC, 2000. 75p. Disponivel em:
https://www.tcesc.tc.br/sites/default/files/leis_normas/LEI-ORGANICA-
CONSOLIDADA.pdf

SMULOVITZ, Catalina e PERUZZOTTI, Enrique. Societal and Horizontal Controls:

Two Cases of a Fruitful Relationship”. Oxford University Press. Nova lorque, 2003.

TEIXEIRA, Fabio Lavor. Impacto dos Contratos de Arrendamento em Portos
Organizados face ao novo Marco Regulatério Portuario Brasileiro. Trabalho de

Conclusao de Curso. Floriandpolis: Universidade Federal de Santa Catarina, 2013.

TOVAR, A. C. & Ferreira, A infraestrutura portuaria brasileira: O modelo atual e

perspectivas para seu desenvolvimento sustentado. Revista do BNDES, 2006.

Tribunal de Contas da Unido (TCU). Portaria n°® 280/2010. Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Unidao. Brasilia, Brasil. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/normas-de-auditoria-do-tribunal-de-contas-
da-uniao-nat.htm Acesso em 05/09/2023.

Tribunal de Contas da Unido (TCU). Portaria n°® 185/2020. Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Unido. Brasilia, Brasil. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/normas-de-auditoria-do-tribunal-de-contas-
da-uniao-nat.htm Acesso em 05/09/2023.

Tribunal de Contas da Unido (TCU). Manual de Auditoria Operacional. Brasilia,
Brasil. Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex) Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818A8/Manual
_auditoria_operacional_4 edicao.pdf Acesso em 05/09/2023.



78

Tribunal de Contas da Unido (TCU). Transporte aquaviario e portos. 2010.
Disponivel em:
http://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/rio20/fichas/ptb_08 transporte _aquaviario.pdf
Acesso em 15/08/2023.

UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND DEVELOPMENT (UNCTAD).

Review of maritime transport. 2024.

ZAMPARETTI, Aloisio de Freitas. O Controle Externo da Administragcao Publica
exercido pelo Tribunal de Contas da Uniao - TCU. Florianépolis, FCSP, 2009, 92p.



		2024-12-17T04:39:23-0300




