PSP Hub

INFRASTRUCTURE AND URBANISM STUDIES

Falhas de Market Design na modelagem de
licitacao e cerceamento concorrencial:

Por que boas intencoes as vezes nao
bastam?

27 de agosto de 2025



P" P www.psphub.org

INFRASTRUCTURE AND URBANISM STUDIES

Falhas de Market Design na modelagem de licitacao e cerceamento
concorrencial:

Por que boas inten¢des as vezes niao bastam?

O caso da licitacdo do terminal Tecon 10 do Porto de Santos

Marcos Nobrega'

“Afirmacées extraordinarias requerem evidéncias extraordinarias”

Carl Sagan’

Resumo:

O estudo analisou a modelagem da licitacdo do Terminal de Contéineres Tecon Santos 10,
conduzida pela ANTAQ, sob a 6tica do desenho de mercado. Constatou-se que a ado¢ao do
certame faseado e a exclusdo prévia de incumbentes comprometeram as duas fungoes
econOmicas essenciais da licitacdo: revelar informacoes privadas dos agentes e emular a logica
de um mercado competitivo. A partir da investigacao, chegou-se a seis conclusoes centrais: (i)
o faseamento induz riscos de selecao adversa, ao impedir a plena revelacao de informacoes;
(ii) a exclusao de incumbentes pode levar a vitoria de agentes menos eficientes e reduzir o
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valor da outorga; (iii) haveria alternativas mais proporcionais, como remédios estruturais
pos-leilao; (iv) a funcdo de emulacdo do mercado foi comprometida pelo desenho
adotado; (v) a inseguranca juridica gerou custos de transacao adicionais, com
judicializacbes e questionamentos institucionais; e (vi) a solucado regulatoria da ANTAQ
produziu trade-offs severos, com perda de eficiéncia, arrecadacao e legitimidade. O caso
demonstra a importancia de harmonizar a competicdo no leildo e a preservacao da
concorréncia no mercado, sob coordenacdo com o CADE e observancia das melhores praticas
de Market Design.

Abstract

This paper examines the design of the bidding process for the Tecon Santos 10 Container
Terminal, carried out by the Brazilian National Waterway Transport Agency (ANTAQ),
through the lens of market design theory. The phased auction model and the ex ante exclusion
of incumbent operators undermined the two central economic functions of public
procurement: information revelation and the emulation of a competitive market. Six key
findings emerged: (i) phasing the auction creates risks of adverse selection, by restricting
the flow of information; (ii) excluding incumbents may lead to less efficient winners and lower
concession fees; (iii) more proportionate solutions, such as ex post structural remedies,
would have been preferable; (iv) the auction failed to replicate market pressures,
weakening competition; (v) the regulatory design generated transaction costs and legal
uncertainty, with litigation and institutional disputes; and (vi) the chosen approach
produced severe trade-offs, including efficiency losses, reduced revenues, and weakened
legitimacy. The case highlights the need to reconcile competition during the auction with long-
term market rivalry, through close coordination with the antitrust authority (CADE) and
adherence to best practices in market design.
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1 - Introducio.

O direito administrativo brasileiro tem passado por profundas transformagdes nas ultimas
décadas. A tradigao classica, arraigada em conceitos novecentistas do contrato administrativo teve (e
ainda tem) imenso impacto na doutrina e jurisprudéncia do pais. Essa visdo tradicional enxerga o direito
administrativo em geral, e a licitacdo e o contrato administrativo, em particular, de maneira candnica,
conferindo pouca atencdo aos seus aspectos econdmicos e aos incentivos gerados.

Nesse ponto, portanto, o contrato classico (considerado aquele formatado em Franga no final
do século XIX) baseia-se na ideia de completude contratual, simetria de informag@o entre as partes;
auséncia de custos de transacdo; expectativas racionais dos agentes e¢ auséncia de custos de transagdo.
Além disso, esse contrato mainstream (assim podemos chama-lo) considera os incentivos entres as
partes sempre alinhados e os custos de monitoramento despreziveis.

Malgrado o sucesso dessa formatagao juridica e epistemoldgica na doutrina patria, o contrato
nem sempre se comporta da maneira que a teoria prevé. Assim, desde os anos 60, sobretudo na academia
norte estadunidense, os pilares basicos desse contrato comegaram a serem revistos e elementos de teoria
econdmica, como teoria da informagao; custos de transagdo; teoria dos contratos incompletos, além de
teoria dos jogos e teoria da complexidade passaram a ser especulados como importantes veredas para o
entendimento adequado das fun¢des do contrato e seus efeitos econdmicos.

Em paralelo, o tema das licitagdes também avangou nessas décadas, permitindo que varios
prémios Nobel fossem concedidos a scholars que se preocupam em entender as reais fungdes de uma
licitagdo bem formatada e quais as suas principais caracteristicas economicas. Embora no nosso modelo
de andlise, a jurisprudéncia e a doutrina patrias ainda vejam a licitagdo como um mero procedimento
administrativo, burocratico e estatico, ele pode ser (e ¢!) muito mais do que isso.

Assim, passamos a olhar a licitagdo como um instrumento habil para revelar informacao entre
o Governo proponente do certame e os licitantes, bem como ferramenta 1til para compreender, ou pelo
menos tentar compreender, como determinado mercado funciona e em que circunstancias.

A disciplina de teoria econdmica das licitagdes e contratos estd agora em plena evolugdo,
absorvendo elementos de analises de sistemas dindmicos ndo lineares, passando por Inteligéncia
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artificial ¢ mecanismos com grande poder computacional para tentar compreender a dindmica dos
agentes e dos contratos em relagdes duradouras e longevas’. Dessa maneira, abordagem de Agent Based
Model estdo sendo uteis para a formatagdo de procedimentos licitatorios mais eficientes e contratos
resilientes o suficiente para assegurar uma execucdo mais linear.

E lamentéavel, no entanto, que os doutrinadores e decisores ainda prestem pouca atengio nesses
argumentos que muito contribuem para o atingimento de mais eficiéncia nos certames e in fine um
alcance do interesse publico. Dessa maneira, esse nova olhar sobre licitagdes e contratos passa a ser
indispensavel para entendermos a dindmica, os incentivos e os impactos dessa ou daquela formatacao
de licitagdes e contratos”.

Cabe, no entanto, ressalvar que, apesar de o direito administrativo mainstream ainda imperar,
o direito regulatério tem avangado bastante nas ultimas décadas e o debate aqui exposto tem tido
ressondncia tanto na instancia de defesa concorrencial (CADE) quanto nas agéncias reguladoras.

O que faremos aqui é olhar um dos mais importantes cases nos ultimos anos que envolve
licitagdo e contratos e modelagem desses instrumentos. Trata-se da licitagdo de arrendamento do
Terminal de Contéineres n° 10 do Porto de Santos (Tecon 10). Esse caso representa um excelente
exemplo de como a (m4) compreensdo dos elementos e fungdes da formatagao de licitagcdes e contratos
podem trazer perdas a eficiéncia economica, espraiando incertezas para a além do certame licitatorio,
contaminando o contrato resultante e sinalizando para os players de futuras licitagdes a distor¢ao de
incentivos e a instabilidade regulatoria. Importante ressaltar que essas distor¢des nascem menos da ma
vontade dos reguladores e muito mais do desconhecimento de conceitos basicos de Market Design em
licitagdes e contratos.

Dai que a analise do caso Tecon 10 do Porto de Santos (doravante chamado aqui Tec10) passa
a ser relevante. A corre¢ao de rumos da licitacdo e do contrato serdo importantes para futuras licitagdes,
preservando o ambiente de negodcios e possibilitando um caminho mais seguro para o atingimento do
interesse publico.

3 NOBREGA, Marcos. Um olhar além do 6bvio. Ed. Juspodium. 3° edicao, Salvador, 2025
4 NOBREGA, Marcos; OLIVEIRA, Ronny Charles Lopes de; CAMELO, Bradson. Teoria econémica das
licitacoes e contratos. Belo Horizonte: Forum, 2022.
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Esse texto ¢ dividido como se segue. Apos essa introdugdo, a Secao 2 apresenta a trajetoria
do caso da licitacdo do Tecon 10, desde os primeiros estudos de viabilidade até as decisoes
finais da ANTAQ e a reacao dos diversos atores. A Secao 3 discute o papel do Market Design
na formatacdo de licitacoes publicas, destacando seus objetivos econémicos centrais. Em
seguida, a Secdo 4 analisa a licitacdo como mecanismo de revelacao de informacao, destacando
os riscos de assimetria informacional e selecdo adversa. A Secao 5 aprofunda a funcao da
licitacio como instrumento de desenho de mercado, examinando falhas e distorcoes
observadas no caso concreto. A Secdo 6 explora as melhores praticas de desenho
concorrencial, enfatizando a importancia da participacdo ampla e de regras isonémicas. A
Secdo 7 retoma a funcao da licitacdo como mecanismo de emula¢dao do mercado, relacionando
teoria econdmica e impactos praticos do certame faseado. A Secao 8 descreve detalhadamente
o modelo adotado pela ANTAQ e as restricoes concorrenciais introduzidas, enquanto a Se¢ao
9 examina a jurisprudéncia do TCU e o papel do controle externo em relacao as clausulas
restritivas de competicdo. Por fim, a Secao 10 apresenta as conclusoes e recomendacoes,
sistematizando os achados do estudo e sugerindo caminhos para aprimorar futuras licitacoes
portuarias no Brasil.

2 - O caso da licitacao do terminal Tecon 10 do Porto de Santos.

O processo de arrendamento do terminal portuario denominado Tecon Santos
10 constitui, sem dtivida, um marco na histéria recente da regulacdo de infraestrutura
no Brasil. O caso ganhou relevancia nao apenas por seu vulto econémico — trata-se do
maior projeto portuario de contéineres do pais, com investimentos estimados em mais
de R$ 5,6 bilhoes e capacidade projetada de 3,5 milhoes de TEUs/ano até 2034 — mas
também porque revelou de forma exemplar as tensdes entre regulacao,
concorréncia e governanca. Sua trajetoria, iniciada ainda em 2019 com os
primeiros estudos de viabilidade, percorreu audiéncias publicas, analises
concorrenciais sofisticadas, disputas institucionais e, por fim, desembocou no Poder
Judiciario, tornando-se um laboratério vivo de como decisoes regulatérias moldam
mercados estratégicos.

A historia comeca, em 2019, quando a entao EPL, hoje infra S.A., elaborou o
primeiro Estudo de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental (EVTEA) voltado
para a criacao de uma nova area de movimentacao de contéineres no Porto de Santos.
O diagnostico era claro: o porto caminhava para a saturacao de sua capacidade
instalada, exigindo investimentos vultosos para garantir a fluidez das operacoes
logisticas. A proposta do STS10, como o projeto era entdo denominado, vinha
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exatamente nesse contexto de antecipacdo da demanda. Desde os primeiros
documentos, porém, a questao concorrencial se impunha.

O EVTEA de 2019 reconhecia esses elementos, mas nao propunha restri¢oes
severas a participacdo de incumbentes. A Unica cautela sugerida dizia respeito a
consorcios entre MSC e Maersk, cujos riscos deveriam ser avaliados com atencao. Em
2022, a ANTAQ decidiu levar o projeto a Audiéncia Publica n® 06/2022, na qual foi
debatida a minuta de edital. Essa versao mantinha a filosofia de ampla participacao,
admitindo inclusive os incumbentes, salvo a regra especifica que impedia a vitoria de
um consorcio entre MSC e Maersk se houvesse outra proposta valida. O Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) foi instado a se manifestar e reforcou a
posicdo de que nao caberia excluir competidores de forma antecipada: eventuais
abusos de poder de mercado poderiam e deveriam ser combatidos posteriormente,
com instrumentos regulatéorios de monitoramento e repressdo. Essa linha de
raciocinio foi reiterada por um grupo de trabalho interno da propria ANTAQ, que
qualificou a exclusao prévia de players como medida “drastica e irreversivel”,
recomendando que fosse evitada em licitacOes internacionais dessa relevancia sem
provas cabais de dano concorrencial iminente. Assim, até 2022, consolidava-se a
percepcao de que o certame deveria ser aberto, competitivo e inclusivo.

O processo, contudo, sofreu interrupgoes e foi retomado apenas em 2024, ja sob
coordenacao do Ministério de Portos e Aeroportos. Nessa nova etapa, houve alteracoes
significativas. O layout do projeto foi revisto para incluir a area do Saboo, e o nome do
empreendimento passou a ser Tecon Santos 10. Em dezembro de 2024, a Infra S.A.
apresentou uma nova nota técnica, ajustando o EVTEA as novas diretrizes do poder
concedente. O investimento estimado girava em torno de R$ 5,6 bilhoes, e a
capacidade projetada era de 3,5 milhdes de TEUs/ano, niimeros que colocavam o
projeto como peca-chave do futuro do Porto de Santos.

A expectativa era elevada, e em fevereiro de 2025 a ANTAQ promoveu a
Audiéncia Publica n°® 02/2025. A minuta de edital submetida ao debate piblico nao
previa qualquer restricdo a participacao de incumbentes. Foi nesse cenario que os
interessados apresentaram suas contribuicoes, partindo do pressuposto de que a
disputa seria aberta a todos. Pouco depois, a Secretaria de Acompanhamento
Econdmico do Ministério da Fazenda emitiu o Parecer n® 955/2025, advertindo que,
caso alteracoes substanciais fossem introduzidas posteriormente, seria necessaria a
realizacdo de uma nova audiéncia publica, em nome da transparéncia e da
legitimidade do processo.
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Em paralelo a audiéncia, a ANTAQ desenvolvia a Nota Técnica n® 51/2025,
documento central da historia. Nela, foram simulados seis cenarios distintos para
avaliar os efeitos concorrenciais da licitacao do Tecon Santos 10. Os resultados foram
expressos em termos do Indice Herfindahl-Hirschman (HHI), métrica amplamente
utilizada em direito da concorréncia. O HHI varia de 0 a 10.000 pontos, sendo que
mercados acima de 2.500 sao considerados altamente concentrados. O estudo da
ANTAQ nao se limitou a esse calculo: também examinou riscos de integracao vertical,
possibilidades de coordenacao tacita entre operadores e impactos sobre a rivalidade
efetiva.

O primeiro cenario simulava a vitéria da BTP, controlada por MSC e Maersk.
Nesse caso, o grupo alcancaria aproximadamente 60% da capacidade de
movimentacdo do porto, elevando o HHI a patamares elevados. A propria Nota
Técnica advertia que “a hipotese de vitéria da BTP elevaria sua participacao para cerca
de 60% da capacidade instalada, caracterizando alta concentracao horizontal e risco
de exercicio de poder de mercado”. Os riscos incluiam nao apenas a concentracao
horizontal, mas também o fortalecimento da integracao vertical: armadores poderiam
direcionar cargas preferencialmente para seu terminal, pratica conhecida como
foreclosure, restringindo o acesso de concorrentes.

O segundo cenario, em contraste, foi avaliado como positivo. Ele considerava a
vitoria da TIL (brago portuario da MSC) ou da APM Terminals (do grupo Maersk),
acompanhada da rentncia a participacdo na BTP. Nesse arranjo, haveria uma
redistribuicdo equilibrada da capacidade entre operadores independentes, com
reducdo de 545 pontos no HHI. A Nota Técnica registrou que “a saida de uma das
controladoras da BTP acarretaria redistribuicao da capacidade instalada, promovendo
maior desconcentracao e estimulo a rivalidade”. O cenéario equivaleria, na pratica, a
entrada de um novo player, ja que eliminava a sobreposicao societaria. A SEAE/MF
também avaliou essa hipotese como benéfica, comparando-a a solucbes estruturais
adotadas internacionalmente em casos de concentracdo excessiva, quando
autoridades antitruste exigem a alienacao de terminais para preservar a rivalidade.

O terceiro cenario examinava a vitoria da Santos Brasil, vinculada a CMA CGM.
Assim como no caso da BTP, sua participacao saltaria para cerca de 60%, elevando a
concentracao e reduzindo a rivalidade. A Nota Técnica assinalava que “a consolidacao
da Santos Brasil em aproximadamente 60% da capacidade importaria em
preocupacoes equivalentes as do cenario de vitéria da BTP”. O risco aqui era duplo: de
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um lado, o poder unilateral de impor condi¢coes menos favoraveis aos usuarios; de
outro, a possibilidade de coordenacao tacita entre grandes players verticalizados.

O quarto cenario considerava a vitéria da DP World, incumbente ja presente em
Santos. Nesse caso, sua participacao subiria para cerca de 48%. Embora menos grave
que os 60% de BTP e Santos Brasil, o nimero ainda era expressivo e indicava risco de
dominancia. A Nota Técnica registrava que “a expansao da DP World para 48% da
capacidade acarretaria preocupacoes relevantes, sobretudo pela reducao da rivalidade
entre os operadores”.

O quinto cenario representava a entrada de um novo entrante nao verticalizado,
ou seja, um operador portuario sem vinculo com armadores. Esse foi considerado o
arranjo mais positivo, pois significava desconcentracao efetiva, aumento da rivalidade
e diversidade estratégica. A Nota Técnica foi explicita: “a entrada de um operador nao
verticalizado mitigaria riscos concorrenciais, por nao haver alinhamento entre
transporte maritimo e operacdo portuaria”. Trata-se do ideal teérico em termos
concorrenciais, embora de dificil concretizacdo, dadas as barreiras de capital e
expertise.

O sexto cenario, por fim, analisava a entrada de um novo entrante verticalizado,
vinculado a um armador ainda ausente em Santos. Também promoveria
desconcentracdo, mas introduziria riscos de alinhamento estratégico, com
possibilidade de foreclosure. O estudo observava que “embora promova
desconcentracdo, a entrada de um novo operador verticalizado implicaria riscos
relacionados ao alinhamento entre navegacao e operacao portuaria”.

Em sintese, a analise indicava trés caminhos benéficos: a vitoria de um
incumbente acompanhada de desinvestimento (cenario 2), a entrada de novo entrante
independente (cenério 5) e a entrada de novo entrante verticalizado (cenéario 6). Os
demais cenarios foram classificados como preocupantes, por reforcarem a
concentracao.

Ainda assim, em abril de 2025, a Geréncia de Regulacao Portuaria da ANTAQ
propos um desenhoinédito: o faseamento do certame em duas etapas. Pela nova regra,
os incumbentes ficariam excluidos da primeira fase. Apenas se nao houvesse propostas
validas, poderiam participar de uma segunda etapa, desde que assumissem
compromisso de desinvestimento.
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Essa solucao nao havia sido debatida na audiéncia pablica e alterava
radicalmente a l6gica do processo.

A proposta foi aprovada e consolidada na Deliberacao-DG n® 38/2025,
ratificada pelo Acérdao n° 373/2025. O edital final incorporou diversas restricées. O
item 6.3 estabelecia que “a transferéncia do controle societario e da titularidade do
Arrendamento somente podera ocorrer apés a conclusao dos investimentos minimos
previstos na clausula 7.1.2.5”. O item 6.4 vedava a transferéncia de participacao para
operadores ja atuantes no Porto de Santos, Guaruja e Cubatao. O item 22.1 previa que
o leilao seria realizado em duas etapas, sendo a primeira exclusiva para nao-
incumbentes. Os itens 27.2.11 e 28.2.2 determinavam que incumbentes vencedores
deveriam concluir, em até 180 dias, a alienacdo de participacdes ja detidas,
apresentando comprovacao da transferéncia registrada em junta comercial.

Essas mudancas configuraram uma ruptura em relacdo ao modelo discutido
publicamente. A reacao foi imediata.

A APM Terminals, do grupo Maersk, impetrou mandado de seguranca na
Justica Federal de Sao Paulo. Na inicial, sustentou que as alteracoes supervenientes
eram substanciais e, portanto, s6 poderiam ter sido implementadas apds nova
audiéncia publica, como exigira a propria SEAE/MF. Ressaltou, ainda, que o cenario
2 — reconhecido pela ANTAQ como positivo — havia sido inviabilizado pelo
faseamento. O Estado de Sao Paulo, por sua Secretaria de Parcerias e Investimentos,
também se manifestou contrario as restri¢cdes, apontando que poderiam esvaziar a
competicao e comprometer a eficiéncia logistica.

Com isso, o caso Tecon Santos 10 chegou ao Judiciério, cristalizando um dilema
central: de um lado, os estudos técnicos apontavam caminhos equilibrados de
desconcentracao; de outro, a decisao regulatéria final adotou uma estratégia de
exclusdao prévia de incumbentes, alterando profundamente a dinamica do certame,
sem que tal alteracao fosse levada ao escrutinio social. O episddio tornou-se, assim,
um marco na histéria da regulacdo portuéria brasileira, revelando como decisoes
administrativas moldam estruturas de mercado, redefinem trajetorias concorrenciais
e, nao raro, acabam sob o escrutinio judicial.
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3 - Market Design da licitacdo do Tecon 10 (Tec 10) do Porto de Santos.

Feito o introito contextualizador, vejamos como o Market Design adequado de licitagdo pode
ser um instrumento eficaz para aumentar a competicao e eficiéncia dos certames licitatorios.

A presente analise examina o desenho de mercado adotado na licitagdo do Terminal de
Contéineres Tecon Santos 10 (STS10), no Porto de Santos, sob o prisma juridico-regulatorio.
Em especial, avalia-se a decisdo da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ)
de impor restri¢cdes prévias a competicao no leildo — decisdo essa que, argumenta-se, configura
uma falha de desenho de mercado e contraria principios de livre concorréncia e eficiéncia.

A licitagdo do STS10 — destinado a ser o maior terminal de contéineres da América
Latina, adicionando ~3,5 milhdes de TEU/ano (50% da capacidade atual de Santos) — havia
sido apontada como altamente competitiva, atraindo interesse global’. Contudo, mudangas de
ultima hora nas regras do edital, introduzindo cldusulas restritivas de participagdo, alteraram
significativamente o cendrio competitivo.

Em primeiro plano, precisamos observar qual a natureza econdmica do certame
licitatdrio e quais os incentivos que sua adequada formatagdo espraiam para o contrato e além.

O direito administrativo mainstream conceitua licitagdo como um procedimento
licitatorio, ou seja, a concatenacdo de atos administrativos que culminariam para um
determinado fim, no caso, a escolha mais vantajosa para a Administragdo Publica. Por todos,
Celso Antonio Bandeira de Melo entende que licitagdo ¢ um certame que as entidades
governamentais devem promover e no qual abrem disputa entre os interessados em com elas
travar determinadas relagdes de contetido patrimonial, para escolher a proposta mais vantajosa
as conveniéncias publicas. Estriba-se, portanto na ideia de competicdo, a ser travada
isonomicamente entre os que preencham os atributos e aptidoes necessarios ao bom
cumprimento das obrigacdes que se propdem assumir®.

5 BRAZIL JOURNAL. Mais custo Brasil: no leildo de Santos, a ANTAQ quer menos competicao. Brazil
Journal, 23 maio 2024. Disponivel em: https://braziljournal.com/mais-custo-brasil-no-leilao-de-santos-
a- ANTAO quer-menos

coamento%zOde%ZOcargas%ZOdo%ZOBra51 Acesso em: 26 ago. 2025.

6 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 26. ed. rev. e atual. Sao Paulo:
Malheiros, 2009.
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Falta assim ao direito administrativo mainstream a exata compreensao da natureza
econOmica das licitagcdes publicas, aspecto que ha muito vem sendo discutido na doutrina
internacional’.

Antes de prosseguirmos, cabe uma nota. O que chamamos por aqui de licitacdo (ou
procedimento licitatorio) ¢ considerado objeto de um ramo especifico da teoria
microecondmica que ¢ a teoria dos leildes®. Quando estamos tratando de leildes realizados pelo
Governo, podemos denomina-los de public procurement. Para fins desse texto, utilizaremos
indistintamente o termo licitagdo ou leildo, o que significa a configuragdo microecondmica do
certame para atingimento do fim publico.

Dois objetivos economicos centrais das licitacdes publicas embasam a discussao:

(1) A revelacdo de informacdes (price discovery) — o mecanismo licitatério deve
agregar as informagdes dispersas sobre o valor do ativo, revelando-as por meio de
lances; e

(ii) A emulacio de um mercado competitivo — o leildo substitui a concorréncia direta
no mercado (competition in the market) por uma concorréncia pelo mercado
(competition for the market), de modo a alcangar resultados analogos aos de um
mercado competitivo em termos de preco e alocagdo eficiente.’

4 - Licitacao como um mecanismo de revelacio de informacao.

O primeiro ponto seminal ¢ considerar a adequada formata¢do de uma licitagdo como
um problema de informagao, ou melhor, da sua imperfeita distribuicdo entre o governo e os
licitantes e entre os licitantes entre si. Assim, a licitacdo deve ser compreendida, antes de tudo,

7 Desde os anos 70 muitos economistas tem sido agraciados com o prémio Nobel, discutindo temas
ligados a modelagem em licitacoes, como Ronald Coase (1991), Douglas North (1993), John Nash
(1994), James Mirless e Willian Vickey (1996), George Akerlof, Michael Spence e Joseph Stiglitz (2001),
Thomas Schelling (2005), Roger Myerson (2007), Elinor Ostrom e Oliver Willianson (2009), Alvin Roth
(2012), Jean Tirole (2014) e Oliver Hart (2016) e , mais recentemente, Paul Milgrom e Robert Wilson
em 2010. Para um detalhe sobre os argumentos desses autores ver:

NOBREGA, Marcos; CAMELO, Bradson. O que o Prémio Nobel de Economia de 2020 tem a ensinar a
Hely Lopes Meirelles? O modelo de licitagdes que temos no Brasil é eficiente? IRB — Instituto Rui
Barbosa, [s.l.], 2020. Disponivel em: https://irbcontas.org.br/artigos/o-que-o-premio-nobel-de-
economia-de-2020-tem-a-ensinar-a-hely-lopes-meirelles-o-modelo-de-licitacoes-que-temos-no-brasil-e-
eficiente/ . Acesso em: 26 ago. 2025.

8 MILGROM, Paul. Aplicando a teoria dos leilées: do pioneiro do desenho de leildes de espectro.
Tradugao de Edite Siegert. 1. ed. Rio de Janeiro: Alta Books, 2023.

9 KOMINERS, Scott Duke; TEYTELBOYM, Alexander; CRAWFORD, Vincent P. An invitation to market
design. Oxford Review of Economic Policy, v. 33, n. 4, p. 541-571, 2017. Disponivel em:
https://doi.org/10.1093/0xrep/grxk063. Acesso em: 26 ago. 2025.
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como um mecanismo de revelagdo de informagdes'’. Sua existéncia decorre do fato de que ha
obstaculos relevantes na transmissdo de dados entre governantes e agentes privados
interessados em contratar com o Estado. Caso a informagao circulasse de forma livre, perfeita
e gratuita, nao haveria necessidade de certame: bastaria ao gestor publico escolher diretamente
o particular que melhor atendesse aos seus critérios de conveniéncia e eficiéncia.

Na prética, entretanto, sempre havera uma assimetria entre o governo e os
licitantes. O procedimento licitatorio surge, portanto, como instrumento pelo qual o
gestor publico busca captar informacgoes relevantes dos potenciais contratados e,
somente a partir disso, ordenar as propostas de acordo com os critérios estabelecidos.
O ntucleo da discussao sobre licitagdes, portanto, ndo é outro sendao a questao
informacional e a busca por atenuar sua imperfeicao.

As falhas em procedimentos licitatérios costumam gerar ineficiéncias e ma
alocacdo de recursos. Frequentemente, tais disfuncdes sdo atribuidas a ma gestao
publica ou a corrupc¢ao de gestores e empresarios mal-intencionados. Embora esses
fatores tenham peso consideravel, nao podem ser vistos como 0s Ginicos responsaveis
pelas distor¢oes. Em verdade, boa parte das dificuldades decorre da propria esséncia
dos processos competitivos: os modelos de licitacao existentes, em muitos
casos, sao incapazes de revelar a quantidade de informacao necessaria
para que o procedimento seja plenamente eficiente.

Dai surge o desafio central para quem projeta modelos licitatérios:
desenvolver mecanismos que maximizem a revelacao informacional e,
por consequéncia, permitam escolhas mais racionais e vantajosas para a
Administracao.

Apesar dessa importancia, o tema da informacdo — ou de sua auséncia —
permanece relativamente negligenciado pelo Direito brasileiro, tanto pela legislacao
quanto por seus aplicadores. Tribunais de Contas e Poder Judiciario, em grande
medida, ainda operam com base em concepcoes herdadas da dogmatica neoclassica
do século XIX, como se os contratos fossem completos; os agentes plenamente
racionais; as informacoes perfeitas e os custos de transacdo inexistentes. Esse “mundo
ideal” jamais existiu, mas continua a influenciar a interpretacao normativa.

10 NOBREGA, Marcos; OLIVEIRA, Ronny Charles Lopes de; CAMELO, Bradson. Teoria econémica das
licitagoes e contratos. Belo Horizonte: Forum, 2022.
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Aliés, essa disfuncao entre o direito administrativo mainstream e as teorias
modernas de teoria econdmica de licitacOes e contrato aparece de forma muito clara
na decisao do ANTAQ que determina o faseamento do certame licitatorio.

A brusca ruptura com a concorréncia entre os players, ao excluir os
incumbentes da fase 1 do certame, obstaculiza a licitacio com meio de revelacao de
informacao. Sob o falacioso argumento que o faseamento evitaria a concentracao de
mercado e, portanto, seria benéfico ao interesse publico, quebra-se a cadeia de
informacio entre o Governo e os potenciais licitantes. E como se os licitantes
excluidos nao pudessem revelar qualquer tipo de informacao porque a formatacao do
certame em duas fases impediria o0 Governo de ouvi-los. Voltaremos a isso mais a
frente.

De maneira analoga, as licitacoes terao maior éxito quanto mais forem capazes
de extrair informacdes relevantes dos licitantes. E sob essa 6tica que deve ser analisada
a Nova Lei de Licitacoes (Lei n°® 14.133/2021). Mas, antes de aprofundar o debate, é
necessario compreender o papel da informacao no funcionamento dos mercados.

A informacao é um bem econémico peculiar. Diferentemente de outros, pode
ser retida e, simultaneamente, compartilhada. Produz-se, armazena-se, consome-se,
copia-se e transaciona-se informacao, mas sempre com caracteristicas que a tornam
distinta de bens materiais tradicionais.

O marco inaugural da chamada Economia da Informacao remonta ao artigo
seminal de Friedrich Hayek, The Use of Knowledge in Society (1945)". O economista
austriaco demonstrou como o sistema de precos funciona como mecanismo de
comunicac¢ao, permitindo que informacoes dispersas entre os individuos se convertam
em sinais de mercado. Para Hayek, o conhecimento nunca esta concentrado em um
unico ponto, mas distribuido de forma fragmentada, incompleta e, por vezes,
contraditéria. Cada individuo detém uma informacao singular, cuja utilizacdo, em
beneficio coletivo, depende da acao colaborativa e da dinamica de mercado.

Desde entao, a teoria da informacao tornou-se ferramenta recorrente para a
analise de diversos mercados. Nao por acaso, varios economistas que se debrucaram
sobre o tema foram laureados com o Prémio Nobel, como George A. Akerlof, Michael

11 HAYEK, Friedrich A. The use of knowledge in society. The American Economic Review, v. 35, 1. 4, p.
519-530, 1945.
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Spence e Joseph Stiglitz, que estabeleceram, na década de 1970, os fundamentos dessa
abordagem.

1..1- - AKERLOF E O PROBLEMA DOS LIMOES.

No célebre artigo The Market for Lemons: Quality Uncertainty and the Market
Mechanism (1970)2, George Akerlof ilustrou o problema da selecao adversa a partir
do mercado de carros usados nos Estados Unidos. Seu argumento é simples: quando
h4 assimetria de informacao, produtos de baixa qualidade tendem a expulsar os de alta
qualidade do mercado.

Akerlof construiu um modelo em que carros podem ser novos ou usados, bons
ou ruins. No mundo real, o vendedor detém mais informaco6es sobre o veiculo do que
o comprador, que passa a desconfiar da qualidade e ajusta sua disposicao a pagar para
baixo. O resultado é que proprietarios de bons carros relutam em vendé-los a precos
médios, ao passo que os ruins — os “limdes” — dominam o mercado.

Esse mecanismo cria um circulo vicioso: conforme a proporcao de carros ruins
aumenta, as expectativas dos compradores caem, retraindo ainda mais a oferta de
veiculos bons. Em ultima instidncia, o mercado pode colapsar, inviabilizando
transacoes mutuamente benéficas. Akerlof, com isso, rompeu com o otimismo
abstrato dos modelos neoclassicos de equilibrio geral, demonstrando que a assimetria
informacional pode corroer mercados inteiros. Mais que um estudo sobre carros
usados, o artigo inaugurou uma forma de pensar a economia a partir de problemas
reais de informacao.

1.2 - - EXEMPLIFICACAO DO MERCADO DOS LIMOES"

A analise de Akerlof pode ser simplificada com um exemplo numérico. Imagine um
mercado em que ha dois tipos de veiculos: carros bons (CB) e carros ruins (CR).

12 AKERLOF, George A. The market for “lemons”: quality uncertainty and the market mechanism. The
Quarterly Journal of Economics, v. 84, n. 3, p. 488-500, 1970.

13 Uma analise mais pormenorizada do argumento e dos exemplos pode ser encontrada em :
NOBREGA, Marcos; JURUBEBA, Diego Franco de Aratijo. Assimetrias de informacio na nova Lei de
Licitacdo e o problema da selecao adversa. Revista Brasileira de Direito Publico (RBDP), Belo
Horizonte, v. 18, n. 69, p. 9—32, abr./jun. 2020.
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e Um carro bom vale 3.000 para o comprador e 2.500 para o vendedor.
e Um carro ruim vale 2.000 para o comprador e 1.000 para o vendedor.
e Dois tercos dos veiculos sdo ruins e apenas um terco é bom.

Em um cenério de informacao perfeita, as transacoes ocorreriam sem problemas:
carros bons seriam vendidos por 3.000 e carros ruins por 2.000. Porém, em um
mercado de informacao assimétrica, o comprador nao consegue distinguir entre CB e
CR. Logo, calcula um valor esperado de 2.333, enquanto o vendedor projeta 1.500. O
equilibrio do mercado acaba fixado em 2.000 — preco suficiente para estimular apenas
a venda dos carros ruins.

O resultado é a configuracao da selecao adversa: os produtos de pior qualidade
permanecem, expulsando os de melhor qualidade. Esse raciocinio, embora formulado
para o mercado de carros usados, aplica-se a uma infinidade de setores — do mercado
financeiro ao mercado de trabalho.

A contribuicao de Akerlof foi decisiva, mas nao solitaria. Michael Spence analisou
os sinais emitidos no mercado de trabalho, como diplomas e qualificacdes, que
funcionam como mecanismos de sinalizacdo. Joseph Stiglitz estudou o papel das
seguradoras e dos contratos em contextos de risco, formulando modelos de screening
para reduzir assimetrias. William Vickrey, por sua vez, demonstrou como o desenho
de leildes pode revelar informacgoes privadas dos licitantes, permitindo melhores
resultados alocativos — contribuicdo crucial para a teoria dos certames publicos.

Essas abordagens reforcam a ideia de que a assimetria de informacao deve ser
tratada como falha de mercado. Em situacbes ideais, todos os participantes
conseguiriam observar as caracteristicas dos bens de forma livre e simultanea. Mas,
no mundo real, sobretudo em servicos e obras publicas, isso € inviavel.

Aqui surge um ponto crucial: distinguir entre preco e valor. O preco, em licitacoes,
é apenas um sinal imperfeito; dificilmente reflete o valor real do objeto para cada
licitante. O desafio do desenho licitatdrio estd em estruturar incentivos que permitam
reduzir a assimetria, aproximando preco e valor.

Kenneth Arrow ja havia observado duas formas fundamentais de assimetria: a
informacao oculta (selecdo adversa) e as acoes nao observaveis (moral hazard).

14 ARROW, Kenneth J. Uncertainty and the welfare economics of medical care. The American Economic
Review, v. 53, n. 5, p. 941-973, Dec. 1963.
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Ambas estdo presentes nas contratacoes publicas. No primeiro caso, o governo
contrata sem conhecer integralmente as informacoes sobre custos e capacidades do
fornecedor. No segundo, o comportamento do contratado, apds a celebracao do
contrato, pode divergir do esperado, seja pela busca de reequilibrios artificiais, seja
por oportunismo.

O maior desafio dos procedimentos licitatorios é encontrar mecanismos capazes de
mitigar as assimetrias de informacao. Estratégias como exigir garantias, valorizar
reputacdo ou mesmo estabelecer fundos garantidores podem funcionar como
instrumentos de sinalizacdo. No entanto, se nao forem bem calibrados, podem
introduzir novos problemas, como custos de transagdo excessivos ou incentivos
perversos.

Primeira Conclusao: O Faseamento da Licitacao como Fonte de Selecao Adversa.

A analise do caso Tecon 10 permite chegar a uma conclusido pioneira e central: o
faseamento da licitacao pode induzir problemas de selecao adversa. Em vez de
reforcar a eficiéncia do processo competitivo, a segmentacao por etapas reduz a capacidade
do Estado de realizar uma adequada escuta de mercado, distorce o mecanismo de
revelagdo de informacGes e amplia a assimetria informacional entre Administragdo e
particulares.

Na pratica, quando a competicao é artificialmente fatiada, o risco que emerge é o de
que uma empresa venca a primeira fase do certame sem ser, necessariamente, a mais
qualificada ou eficiente para executar o objeto contratual. Essa légica reproduz a conhecida
armadilha da selecdo adversa (Akerlof, 1970): ao restringir o conjunto de competidores plenos,
a Administracao pode acabar selecionando um “tipo” inferior (second best), ndo porque este
seja o mais vantajoso, mas porque foi o mais apto a se enquadrar nas regras limitadoras
impostas pelo desenho licitatério. Sao circunstancias que nao podem ser desconsideradas,
durante a realizacdo de procedimentos licitatérios, maxime em ambiéncias salientes de
assimetrias de informacoes.

Explica-se. A assimetria de informacoes tem lugar, primeiramente, na medida em que
as partes costumam ter maiores informacoes a proposito dos proprios negocios (no que toca
ao volume de demanda, custos fixos e variaveis, informacoes que podem colaborar para a
elaboracao de um fluxo da caixa para firma). Por isso, o poder concedente nao consegue
prever, com seguranca, como a contraparte se portara, durante a celebracao e a execucao dos
negocios juridicos. Ainda que a contraparte revele determinadas informagdes (no ambito do
procedimento de barganha, por exemplo), isso ndo importa que todas essas informacoes serao
absorvidas e compreendidas.

‘;;—




P" P www.psphub.org

INFRASTRUCTURE AND URBANISM STUDIES

Quando analisada sob a perspectiva do procedimento licitatério, a assimetria de
informacoes podera resultar na formulagao de lances irracionais e insustentaveis do ponto de
vista regulatorio e econémico, os quais, se aceitos pelo contratante, gerara o fenomeno
conhecido como maldi¢ao do vencedor (winner’s curse). Em sintese, a maldicao do vencedor
pode ser caracterizada pela tendéncia de o licitante vencedor superestimar o valor do ativo
leiloado, em razado da incerteza e da assimetria de informacoes entre os participantes do
certame. Nesse quadrante, a maldicao do vencedor podera gerar as seguintes externalidades
negativas: (1) o lance vencedor do certame pode superar o valor real do ativo; (ii) o ativo pode
apresentar um valor inferior ao previsto pelo licitante; e (iii) a superestimacao do lance podera
comprometer a viabilidade do objeto licitado'.

Aqui reside precisamente um dos equivocos cometidos pela ANTAQ ao promover a
divisdo da licitacdo em fases: restringir o mecanismo de revelacao de informacao promovido
por uma licitacao acaba por comprometer a concorréncia, e nao a aumentar.

Esse resultado nao é trivial. A licitacdo, em sua fun¢ao economica, deve servir como
mecanismo de revelacao de informacao'°. O que se observou, no entanto, foi o oposto: ao invés
de ampliar o fluxo informacional e permitir que o mercado fale em sua integralidade, o
faseamento introduziu zonas de bloqueio informacional e restringiu a concorréncia
potencial. O processo deixou de ser um ambiente de descoberta competitiva para se tornar um
filtro burocratico, incapaz de capturar os sinais mais relevantes sobre capacidade técnica,
eficiéncia e inovacao.

Primeira Conclusao: O faseamento nao apenas enfraquece o papel da
licitacao como mecanismo de revelacao de informaciao, mas também cria terreno
fértil para a seleciao adversa, comprometendo a eficiéncia economica do certame
e, por consequéncia, maculando o interesse publico.

Essa é a primeira grande contribui¢do deste estudo: demonstrar, de forma pioneira,
que o desenho faseado da licitacdo nao é neutro, mas sim um fator de risco institucional que
pode conduzir a resultados alocativos inferiores.

15 BAZERMAN, Max H.; SAMUELSON, William F. I won the auction but don’t want the prize. Journal
of Conflict Resolution, 27(4), 618-634, 1983. Smith, James L., “Non-Aggressive Bidding Behavior and
the ‘Winner’s Curse,” Economic Inquiry, 19, July, 1981: 380-388.

16 TIROLE, Jean. The theory of industrial organization. Cambridge, MA: MIT Press, 1990.
MILGROM, Paul. Aplicando a teoria dos leiloes: do pioneiro do desenho de leilbes de espectro.
Tradugao de Edite Siegert. Rio de Janeiro: Alta Books, 2023.
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5 - Licitacao e desenho de mercado (Market Design).

Leildes bem desenhados cumprem duas fungdes econdmicas primordiais. Primeiro,
servem como mecanismos de revelacio de informacdes dispersas: ao competirem, os
licitantes sinalizam suas avaliacdes privadas sobre o valor do ativo, € o preco resultante
agrega o conhecimento disperso de mercado em um sinal publico.

Essa propriedade foi destacada por autores como Hayek (1945) e aparece na literatura
moderna de desenho de mercado'’. Assim, solugdes eficazes de desenho de mercado tendem a
“agregar informacoes” dispersas dos agentes, gerando sinais de preco semelhantes aos de um
mercado competitivo. Em outras palavras, a licitacdo descobre o valor subjacente do ativo ao
extrair as informagdes privadas dos participantes por meio dos lances.

No caso especifico da licitacdo Tecon 10 do porto de Santos, trata-se de um leildo de
primeiro prego selado, tendo como fator decisivo para a defini¢do do vencedor o prego da
outorga.

Em segundo lugar, leildes emulam a pressio de um mercado competitivo, ao
promover concorréncia explicita pelo ativo. Diferentemente de uma negociacao bilateral, o
leildo coloca multiplos interessados simultaneamente em disputa, forcando-os a ofertar lances
crescentes até que prevaleca aquele de maior disposicao a pagar.

Paul Milgrom ressalta que “a vantagem dos leildes reside no uso da competicio
explicita para determinar precos”'”, ao passo que negociagdes isoladas carecem desse
confronto simultdneo de ofertas. Desse modo, o vencedor em um leildo tipicamente serd quem
mais valoriza (ou melhor utiliza) o bem, tal como ocorreria em um mercado concorrencial
ideal. A teoria demonstra que, sob condigdes gerais, quanto maior o nimero de licitantes
competindo, maior a probabilidade de se alcancar precos proximos ao valor de mercado
competitivo, maximizando a receita do vendedor e a eficiéncia alocativa (desde que cada
participante arque com seu custo de participacao).

17 KOMINERS, Scott Duke; TEYTELBOYM, Alexander; CRAWFORD, Vincent P. An invitation to
market design. Oxford Review of Economic Policy, v. 33, n. 4, p. 541-571, 2017. DOL
https://doi.org/10.1093/0xrep/grxo63.

18 MILGROM, Paul. Aplicando a teoria dos leiles: do pioneiro do desenho de leilbes de espectro.
Tradugao de Edite Siegert. Rio de Janeiro: Alta Books, 2023.
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Cabe notar as famosas conclusdes de Bulow & Klemperer'’: adicionar um licitante
extra pode aumentar mais a receita esperada do que otimizar completamente o mecanismo de
leildo — ilustragdo de que ampliar a competicio tende a superar ajustes exoticos de regra.
Em outras palavras, um leilao simples com concorréncia robusta geralmente supera um leilao
complexo com poucos participantes. Milgrom igualmente enfatiza o foco em (1) atrair
licitantes e (2) minimizar custos de participacdo como elementos-chave do sucesso de
leildes, pois diferentes formatos tendem a convergir em resultado se o conjunto de participantes
for o mesmo.

No contexto de concessdes publicas, por exemplo, os leildes sao utilizados justamente
para substituir monopdlios naturais ou escolhas administrativas pela concorréncia pelo
contrato. McAfee” fornece um exemplo eloquente: quando a Federal Communications
Commission (FCC) dos EUA inicialmente alocou licencas de telecomunicacdo por sorteio
(loteria), esperava-se que o mercado secundario realocasse as licengas eficientemente, o que
ndo ocorreu. Ja a posterior transicdo para leildes competitivos de espectro resultou em uma
alocacao muito mais célere e eficiente das licencas entre as empresas. Esse caso ilustra como
um desenho de leilio adequado pode atingir a eficiéncia alocativa de maneira superior a
mera distribuicdo administrativa seguida de negocia¢do privada. Ou seja, o leildo bem
estruturado garante que o ativo publico seja transferido a quem mais valoriza seu uso,
simultaneamente revelando essa valoragao através do preco de outorga pago.

Dito em outras palavras, a regulacdo de entrada, em contratos de exploracdo de
infraestruturas, tem por objetivo extrair ex ante eficiéncias de um mercado que sera explorado
de forma monopdlica ou por reduzido nimero de agentes. Para tanto, uma das primeiras formas
de regulacdo incidente sobre tais mercados ¢ a realizagcdo de um leildo (franchise bidding), por
intermédio do qual se pretende, num ambiente de pressdo competitiva, estabelecer um regime
de competicdo pelo mercado. Por intermédio dos leildes, no ambito da instauragdo de uma
competicdo ex ante, restariam garantidos os melhores pregos ex post.

De fato, como bem apontam Rafael Véras e Leonardo Coelho”', em obra especifica
sobre o tema, a regulacdo de entrada costuma ser justificada com base nas seguintes razdes: (1)
protecao do usuario contra produtos ou servicos de baixa qualidade, reduzindo- se os riscos
oriundos da assimetria de informacao; (i1) manuteng¢ao das vantagens de um monopolio natural,

19 BULOW, Jeremy; KLEMPERER, Paul. Auctions versus negotiations. The American Economic
Review, Nashville, v. 86, n. 1, p. 180-194, mar. 1996.

20 McAFEE, R. Preston. Auction design for privatization. In: HURWICZ, Leonid; SCHMALENSEE,
Richard; STIGLITZ, Joseph E. (ed.). Privatization. Cambridge, MA: MIT Press, 1998. p. 229-278.

21 FREITAS, Rafael Véras de. Regulacgao e concorréncia nos portos / Freitas, Rafael Véras de, Leonardo
Coelho Ribeiro. Belo Horizonte: Forum, 2025, p. 43
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viabilizando o subsidio cruzado; (iii) alocagdo de recursos escassos, por meio da sele¢dao de
agentes econdmicos; ¢ (iv) garantia de capacidade financeira para o exercicio de fungoes de
interesse publico.

E aqui ja antecipamos outra importante conclusdo: a formatacao da licitacdo do Tecl0
de Santos por parte da ANTAQ representa uma falha de design, um uso inadequado dos
instrumentos teoéricos que a disciplina de teoria econdmica das licitagdes e contratos coloca a
disposi¢do da administracao para aumentar a eficiéncia do certame.

Adicionalmente, leildes servem para capturar para o poder publico parte do
excedente econdomico do ativo concedido. Em setores regulados, o ideal regulatorio ¢ que a
competi¢do no leildo simule os efeitos de uma competicao no mercado: pressione para baixo o
lucro econdomico do vencedor (via pagamento de outorga elevado), de forma que a renda
auferida por deter o ativo (por exemplo, um terminal portudrio estratégico) seja em grande
medida apropriada pela sociedade (via arrecadacdo publica) € ndo resulte em lucro
extraordinario privado. Desse modo, a0 maximizar a competi¢ao na licitacio, tende-se a
maximizar a receita publica de outorga e a evitar que o concessiondrio obtenha ganhos
excessivos decorrentes de poder de mercado. Essa ¢ uma logica consagrada em privatizacdes
e concessoOes: quanto mais disputado o leildo, maior o lance vencedor e menor o “lucro
facil” do ganhador, disciplinando-o a buscar eficiéncia operacional para rentabilizar o alto
investimento feito.

Com o faseamento do certame e consequente mitigagdo da competicdo, em tese a
outorga recebida pelo poder publico tende a ser menor. Se assim for, resta comprometido o
interesse publico com afronta aos principios da eficiéncia e vantajosidade esculpidos na
Constitui¢ao Federal.

1.3-6- DESENHO DE MERCADO E MELHORES PRATICAS:
PARTICIPACAO AMPLA E REGRAS ISONOMICAS

A literatura de Market Design (Desenho de Mercado), desenvolvida por autores como
Alvin E. Roth”, enfatiza que mercados bem-sucedidos precisam ser espessos (“thick™), ou
seja, reunir um numero suficiente de participantes dispostos a transacionar, sob regras que

22 ROTH, Alvin E. Como os mercados _funcionam: a nova economia da correspondéncia e do design de
mercados. Traducao de Maria Luiza X. de A. Borges. Rio de Janeiro: Zahar, 2017.
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facilitem o encontro de ofertas e demandas. Nesse sentido mesmo, Roth aponta que os
mercados funcionam melhor se contarem com muitos participantes € com regras adequadas
que permitam interagdes seguras e eficientes. Do ponto de vista pratico, isso implica que a
autoridade desenhadora do leildo deve buscar estimular a participagcdo, reduzir barreiras
desnecessarias e evitar desenhar regras que desincentivem competidores”’. Regras
demasiadamente restritivas podem “afinar” o mercado, tornando-o pouco concorrido e,
portanto, menos eficiente e menos capaz de revelar informagdes relevantes.

Mais uma vez aqui, o faseamento da licitacdo promovida pela ANTAQ tem o condao
de prejudicar o ambiente competitivo, distorcendo o mercado.

Assim, um desenho de mercado” eficaz, seja em leildes, matching ou outros
mecanismos, precisa encorajar a participagdo e agregar informacdo, melhorando a liquidez,
eficiéncia e mesmo equidade do resultado. Ou seja, do ponto de vista de politicas publicas, as
regras do leildo devem ampliar — e nunca restringir sem forte justificativa — o conjunto de
competidores, garantindo condigdes isondmicas para todos os agentes qualificados.

Restringir acesso de todos os interessados a primeira fase do certame macula esses
principios basilares do certame licitatorio, principalmente porque nao ha evidéncias robustas
que apontem que o faseamento evitara a concentracao de mercado, tampouco que aumentara a
eficiéncia da operagdo. Trata-se, a meu ver, de “achismo regulatorio” que muitos e graves
danos poderao causar na operacao do Tecon 10 do Porto de Santos.

Mais que isso, a despeito de a ANTAQ ter competéncias para a tutela da concorréncia,
como ressaltam Rafael Véras e Leonardo Coelho”, “de tais interfaces, ndo se depreende a
prerrogativa da ANTAQ de se valer de presungdes ex ante do exercicio de posicdo dominante,
restringindo a instalagio de um ambiente concorrencial no segmento de exploragdao da
infraestrutura portuaria”. E que das principais diferencas entre a defesa da concorréncia e a

regulagdo ¢ a incidéncia de cada qual. Enquanto as autoridades antitruste procuram assegurar

23 KOMINERS, Scott Duke; TEYTELBOYM, Alexander; CRAWFORD, Vincent P. An invitation to
market design. Oxford Review of Economic Policy, v. 33, n. 4, p. 541-571, 2017. DOL
https://doi.org/10.1093/0xrep/grxo63.

24 KOMINERS et al. (2017)
25 FREITAS, Rafael Véras de Regulacao e concorréncia nos portos / Freitas, Rafael Véras de, Leonardo
Coelho Ribeiro. Belo Horizonte: Forum, 2025, p. 70
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a manuteng¢ao da concorréncia continuamente, as autoridades reguladoras estdo orientadas para

26

substituir as forcas naturais de mercado™.

De fato, o regulador, a despeito de possuir competéncias normativas de tutela da
concorréncia, as exerce, de forma tangencial, acessoria, motivo pelo qual sua atividade ¢
completamente distinta da do regulador transversal (CADE). Dito em outros termos, lhe falta
capacidade institucional (e expertise técnica) para tutelar a concorréncia, de forma aprioristica
e sem a cooperagdo do regulador transversal (CADE)”".

Dai a razdo pela qual a previs@o ou inclusdo, em editais de licitacdo, de cldusulas ou
exigéncias que, direta ou indiretamente, restrinjam ou impeg¢am a participagao de
determinado licitante ou grupo de licitantes, com fundamento em razdes de ordem
concorrencial, deve ser lastreada em um regramento mais estrito, tal como o previsto nesta
proposigao.

A propria legislacdo brasileira de licitagdes e contratos consagra os principios da ampla
concorréncia e da isonomia, conforme estabelecido no rol amplo consignado no art. 5° da lei
14.133/21, a saber: “Na aplicagdo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da
probidade administrativa, da igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da
segregacgdo de fungoes, da motivacdo, da vincula¢do ao edital, do julgamento objetivo, da
seguran¢a juridica, da razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da
celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as

diSpOSiQﬁeS do Decreto-Lei n? 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducio as Normas do Direito
Brasileiro)”.

E para reforcar esse rol , a Constituicdo Federal, no Art. 37 estabelece que: “A
administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,

moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (“Caput” do artigo com redagdo
dada pela Emenda Constitucional n’ 19, de 1998)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e

26. MARQUES, Maria Manuel Leitdo; ALMEIDA, Joao Paulo Simées de; FORTE, André Matos.
Concorréncia e regulacdo: a relacao entre a autoridade da concorréncia e as autoridades de regulacao
setorial. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, p. 15).

27 MARQUES NETO. Floriano de Azevedo Marques. A regulacao setorial e a autoridade antitruste: a
importancia da independéncia do regulador. In: CAMPILONGO; ROCHA; MATTOS (Coord.).
Concorréncia e regulacdo no sistema financeiro, p.100).
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alienagoes serdo contratados mediante processo de licita¢do publica que assegure igualdade
de condi¢oes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacoes de
pagamento, mantidas as condigoes efetivas da proposta, nos termos da lei,o qual somente
permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e economica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigagoes” (grifo nosso);

No regime portuario, embora a Lei n® 12.815/2013 (Lei dos Portos) tenha regras
proprias, aplicam-se subsidiariamente principios da Lei de Licitagdes (Lei 14.133/2021) que
veda cldusulas ou exigéncias que frustrem o carater competitivo da licitacio sem
fundamentacido em lei ou no interesse publico. Em suma, a restrigdo de potenciais
proponentes somente se legitima quando necessaria para garantir capacitagdo minima,
seguranga nacional ou outro interesse publico relevante — nunca para favorecer ou
desfavorecer agentes especificos.

A teoria dos leildes também explora cenarios em que pode haver restricoes
deliberadas para promover determinados objetivos, como participagdo de pequenos players
ou evitar resultados anti-competitivos. Por exemplo, Milgrom discute mecanismos de “set-
asides” (reservas de participagdo) para determinados grupos, visando estimular a entrada de
novos entrantes ou favorecer minorias, mesmo ao custo de alguma perda de receita.

Tais medidas, porém, devem ser usadas com parcimonia € embasadas em analise de
custo-beneficio, o que nao parece ser o caso da decisao de faseamento por parte da ANTAQ.

Restringir a concorréncia ex ante implica um trade-off: diminui a pressdo
competitiva imediata (podendo reduzir o preco de outorga e a eficiéncia alocativa), mas busca-
se, em tese, um beneficio colateral, como incentivar uma estrutura de mercado mais
competitiva a longo prazo ou evitar a consolidacio de poder excessivo. A literatura econdmica
alerta que regras de leilao “viciadas” para favorecer certos licitantes geralmente
produzem resultados inferiores. Milgrom cita diversos exemplos em que leiloes
fracassaram por terem regras desenhadas para favorecer um participante especifico,
desestimulando os demais — nesses casos, a concorréncia esvaziada resultou em lances baixos
e alocacgdo ineficiente.

Quanto a potencial redugdo do valor da outorga na licitagdo do Tecon 10 do Porto de
Santos, trabalho realizado por Ribeiro’* aponta que em um ambiente de ampla concorréncia
(incumbentes e entrantes) estima-se que o dgio poderia girar em torno de 40% , ao passo que
com a restri¢do imposta esse agio poderia ser substancialmente menor, determinando uma

28 RIBEIRO, Cassio Lourenco. Relatério de Analise de Impacto Economico e Regulatério:
Quanto custam as restri¢oes na licitacao do terminal de contéineres Tecon Santos 10.
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perda potencial de arrecadagdo para o Estado que pode superar R$ 1,2 bilhdo de reais. Assim,
a medida da ANTAQ pelo faseamento resta, além de desarrazoada e desproporcional, capaz de
infringir danos aos cofres publicos.

E importante notar que um argumento recorrente para o faseamento ¢ que isso
incentivaria a entrada de novos players. Isso ¢ falacioso porque o faseamento na verdade
reduz competicio efetiva e gera selecao adversa. Ao excluir, logo de inicio, os agentes com
maior sinergia e melhor informacao, o edital quebra a revelacao informacional (nucleo do
mecanismo licitatorio) ¢ piora a descoberta de pre¢o. Ter-se-ia como resultado provavel
lances menos agressivos e pressio futura por reequilibrios (efeito “winner’s
curse”/renegociagdo) quando a realidade técnica e de demanda aparecer.

No caso dos arrendamentos portudrios, existe uma tensao classica entre “concorréncia
no mercado” versus “concorréncia pelo mercado”. Reguladores podem temer que se um
incumbente vencer a nova licitacdo, isso aumentara sua fatia de mercado, reduzindo a
concorréncia intraportuaria futura — especialmente se esse incumbente for verticalmente
integrado (e.g. um armador que controla terminais).

Segunda Conclusio: impedir a participacdo do incumbente no leildo pode levar a
vitéria de um entrante potencialmente menos eficiente ou com menor sinergia, além de,
como visto, diminuir o preco pago pela outorga.

Nesse sentido, Tirole ensinou que a intervengao regulatdria em estruturas de mercado
deve ser guiada pelo principio da proporcionalidade e por andlises especificas: contar
meramente o numero de competidores nio determina por si s6 se o mercado sera
competitivo (hd mercados com poucos players bastante competitivos e vice-versa). Assim,
solucdes “per se” — como banir determinada empresa do certame — podem ser excessivamente
rigidas, quando uma abordagem baseada na regra da razao (analise caso a caso) seria mais
adequada”. A defesa da concorréncia moderna prefere avaliar concretamente se a
participagdo de certo agente de fato gerara prejuizos concorrenciais e, se sim, aplicar remédios
direcionados para mitigar tais efeitos, ao invés de simplesmente impedir sua atuacdo de

antemao.

No ambito de defesa da concorréncia, vale lembrar que a Lei n® 12.529/2011 (Lei de
Defesa da Concorréncia) prevé instrumentos para avaliar e condicionar operagdes que resultem

* TIROLE, Jean. Market Failures and Public Policy. American Economic Review, v. 105, n. 6, p. 1665-1682,
2015.
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em concentragdes. O CADE, autoridade antitruste brasileira, pode revisar aquisigoes de
controle de terminais portudrios por grupos ja atuantes e impor remédios estruturais ou
comportamentais para prevenir abusos (por exemplo, exigéncia de venda de um terminal em
caso de concentragdo excessiva, ou compromissos de nao discriminagdo contra rivais). Em
linha com as melhores praticas internacionais e as diretrizes do CADE, remédios estruturais
sdo geralmente preferidos a meras obrigagdes comportamentais, por alterarem a estrutura de
mercado de forma duradoura e de mais facil monitoramento.

Terceira conclusdo: Excluir um competidor poderoso de uma licitacio pode ser
visto como um remédio estrutural extremo ex ante. Uma alternativa menos drastica seria
permitir a participaciio de todos, mas condicionar o resultado — caso o vencedor seja um
operador ja dominante, este poderia ser compelido a alienar ativos (por exemplo, abrir
mao de outro terminal) para evitar a concentracio. Essa solucdo conciliaria a ampla
concorréncia na etapa do leilio com a preservacio da concorréncia pés-leildo por meio
de ajustes na estrutura de mercado somente se necessarios. Essa nos parece uma solucio
viavel e menos drastica no caso em questao.

Em suma, a teoria e a experiéncia pratica sugerem que desenhos de leildo que
restrinjam a competicdo devem ser excecdo rarissima, somente justificaveis se houver
evidéncias robustas de que a competi¢ao irrestrita produz um resultado claramente contrario
ao interesse publico, e desde que nao haja medidas menos restritivas disponiveis. No caso em
analise, impde-se avaliar se a decisdo da ANTAQ de vedar ex ante a participacio de
operadores incumbentes atendeu a esse alto padrao de justificativa — e se ndo, em que medida
tal escolha comprometeu os objetivos econdmicos da licitagao.

7 - Licitacao como instrumento de emulacao do mercado.

A licitacao deve ser compreendida como um instrumento cujo papel central é emular
o mercado. Em outras palavras, trata-se de um mecanismo institucional desenhado para
reproduzir, no espaco publico, a logica de funcionamento de um mercado competitivo. Essa
funcao se torna ainda mais relevante quando se considera que, em muitas situacoes, o Estado
¢ um monopsonista — ou seja, um comprador tnico ou dominante — e nao teria, sem o
certame, como acessar as informacoes dispersas que se encontram nas maos dos agentes
privados. Ao criar um ambiente de competicdo regulada, a licitacdo permite que essas
informac6es venham a tona, fornecendo ao poder publico condicdoes mais proximas da
eficiéncia econdmica.
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A literatura econémica oferece importantes bases para sustentar essa concepgao.
Tiroles° assinala que o desenho de mecanismos de contratacdao é fundamental para extrair
informacoes privadas dos agentes. O Estado, ao langar mao da licitacdo, cria incentivos para
que os concorrentes revelem custos, eficiéncias e capacidades que de outra forma
permaneceriam ocultas. Do mesmo modo, Milgrom:' mostra que leildes e procedimentos
competitivos funcionam como mercados artificiais que aproximam os resultados
institucionais da légica da concorréncia. A licitacdo, quando estruturada como leilao, tem
exatamente essa funcao: evitar que a informacao permaneca concentrada em um tinico agente
e simular as pressoes competitivas que resultariam de um mercado plenamente aberto.

Esse raciocinio é reforcado pela obra de Roth32, que cunhou a expressao market design
para sublinhar que mercados nao surgem de forma espontidnea, mas precisam ser
cuidadosamente desenhados. Segundo ele, o funcionamento eficiente de qualquer mercado
depende da presenca de trés elementos: espessura (um numero significativo de
participantes), seguranca (regras estaveis e confidveis) e auséncia de congestionamento
(procedimentos claros e céleres). A licitacdo, quando bem formulada, cumpre exatamente essa
missao: criar artificialmente um mercado competitivo no qual o Estado possa fazer escolhas
informadas.

Entretanto, no campo dos contratos de infraestrutura, a emulacao do mercado nao
pode ser vista apenas no momento inicial. Como demonstram Saussier e Delattres, a
competicdo inicial € apenas uma parte da equacgio. A verdadeira eficiéncia depende também
de mecanismos de governanca que considerem a incompletude dos contratos e a
interdependéncia dos riscos. Ou seja, o desenho licitatério deve nao apenas selecionar o
melhor agente ex ante, mas também prever arranjos institucionais que permitam adaptacoes
e renegociacoes ao longo da execucao. Se essa dimensao dinamica é ignorada, a licitacao cria
apenas uma ilusao de eficiéncia.

Nessa mesma linha, Bajari e Tadelis34 sublinham que, em contratos complexos, a
licitacdo deve ser entendida menos como um mecanismo para fixar preco e mais como um
processo para selecionar o parceiro mais adequado a lidar com incertezas futuras. A emulacgao
do mercado, portanto, é tanto estatica quanto dindmica: estatica porque reproduz pressoes

30 TIROLE, Jean The Theory of Industrial Organization (Cambridge, MA: MIT Press, 1988), p. 3-5.

3t MILGROM, op cit

32 ROTH, Alvin E. Como os mercados funcionam: a nova economia da correspondéncia e do design de
mercados. Traducao de Maria Luiza X. de A. Borges. Rio de Janeiro: Zahar, 2017.

33 SAUSSIER, Stéphane; DELATTRE, Vincent. Competition in public-private partnerships: the role of
contract design. Annals of Public and Cooperative Economics, v. 83, n. 2, p. 157-176, 2012.

34 BAJARI, Patrick; TADELIS, Steven. Incentives versus transaction costs: a theory of procurement
contracts. RAND Journal of Economics, v. 32, n. 3, p. 387-407, 2001.
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competitivas no momento inicial do certame, e dinamica porque busca identificar o agente
mais capaz de se adaptar a riscos e transformacées ao longo do tempo.

Essas reflexoes teodricas ajudam a compreender o caso do Tecon 10, no Porto de
Santos.

A opcao regulatdria pela realizacdo de um certame faseado comprometeu, de forma
decisiva, a funcao da licitacdo como mecanismo de emula¢ao do mercado. Ao fragmentar o
procedimento e excluir parte dos competidores desde a primeira fase, a agéncia reguladora
reduziu a espessura do certame, no sentido dado por Roth. Essa restricao artificial impediu
que toda a informacao dispersa no mercado fosse revelada ao poder publico, enfraquecendo o
carater competitivo do processo.

Do ponto de vista econdémico, isso significa uma perda direta de eficiéncia. Com menos
participantes, diminui-se a probabilidade de que o governo obtenha propostas que reflitam,
de fato, os custos e as capacidades do setor. Mais do que isso: ao reduzir a base concorrencial,
aumenta-se o risco de selecao adversa, descrita por Milgrom e Tirole, uma vez que a
empresa vencedora pode ndo ser necessariamente a mais eficiente, mas apenas a que restou
no certame diante das barreiras de entrada impostas.

Quarta conclusao: O resultado final é um paradoxo: um procedimento que
deveria emular o mercado termina por afastar-se do seu objetivo essencial. O
certame faseado, ao invés de produzir pressao competitiva, cria um ambiente
restrito, pouco informativo e potencialmente capturado. O caso Tecon 10 ilustra,
portanto, de forma exemplar, como o desenho institucional da licitacao pode
conduzir a resultados de maior ou menor eficiéncia. Quando mal estruturado, o
processo nio s6 falha em reproduzir o mercado, mas produz uma versao
empobrecida dele, com consequéncias relevantes para a alocacio de recursos e
para a politica pablica de infraestrutura portuaria.

Em sintese, a licitacdo deve ser vista como um instrumento de engenharia
institucional que tem por finalidade recriar o mercado no espago publico. Essa funcao
depende de um desenho que seja, ao mesmo tempo, aberto, competitivo e adaptavel. Autores
como Tirole, Milgrom, Roth, Saussier, Delattre e Bajari demonstram que a esséncia do
processo licitatério é a criacdo de incentivos a revelacao de informacoes e a selecao de
parceiros eficientes. Quando esses elementos sdo comprometidos, como no caso do
faseamento do Tecon 10, perde-se a principal virtude economica da licitacao: a capacidade de
emular a concorréncia e, com isso, promover escolhas informadas e eficientes pelo Estado.
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1.4-8 - MODELO DE LICITACAO ADOTADO PELA ANTAQ E
RESTRICOES CONCORRENCIALIS.

A licitacdo do Terminal STS10 (Tecon 10), no Porto Organizado de Santos, foi
estruturada pela ANTAQ com um modelo inédito de duas etapas, impondo restricdes
significativas a participagdo de certos atores. Conforme amplamente noticiado, a proposta
aprovada pela Diretoria da ANTAQ estabeleceu que na 1? fase do leildo somente poderiam
concorrer empresas (ou grupos coligados) que ndo possuam operagoes de terminal de
contéineres na regido do Porto de Santos®. Ou seja, todos os atuais operadores de terminais
de contéiner em Santos ficaram impedidos de apresentar proposta na etapa inicial.

Isso abrange, nominalmente, os trés grandes grupos atuantes no porto: BTP (Brasil
Terminal Portuario) — controlado pelas duas maiores companhias de navegagcdo do mundo,
MSC e Maersk —, Santos Brasil — cujo controle foi assumido em 2022 pelo armador CMA
CGM (3° maior do mundo) — e DP World (operador portuario global presente em 75 paises,
responsavel por outro terminal em Santos). Tais players, que juntos movimentam praticamente
100% dos contéineres em Santos atualmente, somente poderiam ingressar na disputa numa
eventual 2* fase, caso nenhum concorrente elegivel aparecesse na primeira fase (um cenario
considerado extremamente improvavel dada a atratividade do ativo).

Adicionalmente, mesmo na hipotese de avango para a segunda etapa, a regra previa que
se algum desses incumbentes viesse a vencer o certame, este deveria se desfazer dos ativos que
J& possuisse em Santos (ou seja, vender ou sair do controle de seus terminais atuais) como
condi¢do para assumir o STS10. Trata-se, portanto, de uma restricio estrutural ex ante
seguida de um remédio estrutural ex post (desinvestimento) caso o “pior” resultado — do
ponto de vista da concentragdo — se concretize.

Paralelamente, a ANTAQ incluiu uma exigéncia minima de experiéncia operacional:
somente poderiam participar empresas (ou consorcios) com comprovacgao de ja haver operado
terminal de contéiner com movimentacao de pelo menos 100 mil TEU/ano. Esse patamar,
equivalente a meros ~3% da capacidade projetada do STS10, ¢ bastante baixo para o setor —

35 AGENCIA INFRA. Antaq sugere restringir competicéo pelo Tecon Santos 10 afastando grandes operadores.
Disponivel em: https://agenciainfra.com/blog/antag-sugere-restringir-competicao-pelo-tecon-santos-10-
afastando-grandes-
operadores/#:~:text=A%20proposta%20prev%C3%AA%20um%201eil%C3%A30.seria%20aberta%20a%200outr
0s%20participantes. Acesso em: 26 ago. 2025.
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“um nimero muito baixo para esse tipo de mercado”, conforme avaliacao de operadores
experientes™.

O efeito pratico dessa clausula foi vetar a participacdo de investidores puramente
financeiros, como fundos de infraestrutura que ndo tivessem participagdo prévia em operagoes
portuarias, a menos que se aliassem a um operador experiente. Em sintese, as duas restri¢des
combinadas afunilaram drasticamente o universo de concorrentes potenciais: excluiram-
se os principais operadores globais atuantes no Brasil e os fundos de investimento sem
operagdo propria, restando aptos basicamente dois operadores ja presentes no Brasil (porém
fora de Santos) — o grupo J&F (JBS), que recentemente assumiu a operagdo transitoria do
porto de Itajai (SC) — coincidentemente com volume pouco acima de 100 mil TEU/ano — e a
multinacional ICTSI, que opera um terminal no Porto de Suape (PE). Além destes, operadores
estrangeiros sem atuacio prévia no pais (e.g. Hudson Ports (EUA), Cosco (China), ONE
(Japao)) poderiam participar formando consorcios, contanto que atendessem ao requisito de
experiéncia através de algum parceiro ou operador contratado’’.

Em termos de motiva¢des declaradas, a justificativa da ANTAQ para tais medidas
se baseou em preocupacgdes concorrenciais e estratégicas. O Diretor-Geral interino da
agéncia, relator do processo, apontou em seu voto os diversos conflitos de interesse
concorrenciais gerados pelo controle cruzado de terminais por grandes armadores (companhias
de navegacdo) e defendeu ser necessaria uma intervencao preventiva para proteger o “interesse

publico e do usuario™*.

Foi destacado o Porto de Santos como infraestrutura estratégica nacional — crucial para
o comércio exterior brasileiro, para a seguranca alimentar e inser¢ao geopolitica do pais — de

36 AGENCIA INFRA. Antaq sugere restringir competicdo pelo Tecon Santos 10 afastando grandes operadores.
Disponivel em: https://agenciainfra.com/blog/antag-sugere-restringir-competicao-pelo-tecon-santos-10-
afastando-grandes-
operadores/#:~:text=A%20regra%20de%20restri%C3%A7%C3%A30%20por.para%20esse%20tip0%20de%20
mercado. Acesso em: 26 ago. 2025.

37 MAIS custo Brasil no leilao de Santos: a ANTAQ quer menos competicdo. Brazil Journal, 2023.
Disponivel em: https://braziljournal.com/mais-custo-brasil-no-leilao-de-santos-a-ANTA
competicao/#:~:text=uma%20capacidade%20de%20pouco%20mais,terminal%20de%20cont%C3%AAi
neres%20em%20Pernambuco. Acesso em: 25 ago. 2025.

38 ANTAQ sugere restringir competicio pelo Tecon Santos 10 afastando grandes operadores. Agéncia
iINFRA, 2023. Disponivel em: https://agenciainfra.com/blog/ANTAQ-sugere-restringir-competicao-
pelo-tecon-santos-10-afastando-grandes-
operadores/#:~:text=%E2%80%9CInteresse%20p%C3%BAblico%20e%20d0%20usu%C3%Al1rio%E2
%80%9D,interesse%20p%C3%BAblico%20e%20d0%20usu%C3%A1rio%E2%80%9D. Acesso em: 25

ago. 2025.
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modo que decisdes regulatérias ali deveriam considerar uma perspectiva estratégica de longo
prazo.

Nesse espirito, argumentou ainda que permitir que os armadores que ja controlam
terminais em Santos também conquistem o novo STS10 poderia reforcar posicoes
dominantes e integrar verticalmente ainda mais a cadeia, potencialmente lesando a
concorréncia no fornecimento de servigos portudrios e prejudicando usuarios (exportadores,
importadores) no longo prazo. Em suma, a ANTAQ temeu que, se um dos grupos ja
estabelecidos vencesse, aproximadamente 50% da capacidade de contéineres de Santos
adicional ficaria nas maos do mesmo grupo econémico, aumentando o risco de exercicio de
poder de mercado (e possivelmente praticas discriminatorias, como um armador privilegiar seu
proprio terminal, elevando custos para concorrentes).

A drea técnica de regulacio portuiaria da ANTAQ (Superintendéncia de
Regulacdo — SRG) realizou estudos de andlise concorrencial (Nota Técnica n°
51/2025/GRP/SRG) justamente para avaliar esses riscos no caso STS10. Conforme citado no
voto do diretor, a nota concluiu haver sim risco relevante de concentracio caso um operador
ja instalado em Santos vencesse a licitagdo™. A titulo ilustrativo, considerou-se que a BTP
(MSC/Maersk), maior operadora atual, se levasse o STS10, consolidaria posicdo dominante
dificil de desafiar. Assim, a drea técnica sugeriu opgdes para mitigar esse risco. Importante
notar que a propria Geréncia de Regulagdo, em manifestagdo anterior, propdés uma
alternativa menos restritiva — qual seja, nao excluir ninguém do leildo inicialmente, mas
adotar um remédio concorrencial apos o certame: se o vencedor fosse um dos incumbentes,
ele deveria desinvestir ativos para ndo ultrapassar determinados limites de mercado.

Essa abordagem permitiria a concorréncia plena no leildo (maximizando a disputa) e
trataria da estrutura de mercado somente caso necessario, obrigando o concessionario vencedor
a vender um terminal excedente.

Contudo, essa sugestao ndo prevaleceu na decisdo final. Conforme apurado, o diretor-
relator alinhou-se a posi¢do mais restritiva defendida por outra parte da superintendéncia,
optando por barrar desde logo os incumbentes na etapa inicial. Em seu voto, ele cita
inclusive precedentes em que a ANTAQ teria adotado “instrumentos concorrenciais”

39 AGENCIA INFRA. TCU jd alertou Antaq que restringir players em leildo portudrio depende de andlise do
Cade. Disponivel em: https://agenciainfra.com/blog/tcu-ja-alertou-antaq-que-restringir-players-em-leilao-
portuario-depende-de-analise-do-
cade/#:~:text=N0%20vot0%20que%20definiu%200,n0%20porto%20levarem%200%20STS10. Acesso em: 26
ago. 2025.
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semelhantes em licitagdes de outros terminais (STS13A, STS08, STS14, IQI e MAC, entre
outros projetos) — embora, como veremos, tais casos diferissem e acabaram revistos.

A decisdo final da ANTAQ foi submetida ao Ministério de Portos e Aeroportos
(MPor), autoridade concedente, que rapidamente a encaminhou para o TCU no final de maio
de 2025.

Essa celeridade chamou atencdo: o Ministério dos Portos e Aeroportos praticamente
chancelou a proposta em 1-2 dias e a remeteu ao TCU, sem alteragdes, indicando entender que
a palavra final caberia a agéncia ¢ ao 6rgdo de controle. Tal atitude gerou estranhamento no
setor e no proprio governo estadual paulista, sugerindo uma certa omissao do Ministério na
mediacio da politica publica e transferéncia da controvérsia diretamente ao TCU. De fato, o
Governo do Estado de Sao Paulo, que havia participado da fase de estudos e defendido um
leildo competitivo, manifestou forte inconformismo. Em oficio datado de 28/5/2025, o governo
paulista criticou duramente as restri¢des impostas pela ANTAQ — alegando ter sido “pego de
surpresa” — e pleiteou que “todos os participantes do mercado tenham condicées
irrestritas, amplas e isonémicas de participar” do certame[36][37].

O oficio sustenta que nfo € pertinente criar regras restritivas que esvaziem a ampla
competicio, impecam a participacio de agentes tecnicamente qualificados e resultem em
um servico potencialmente menos eficiente e mais custoso para a cadeia logistica”.
Ressalta ainda que a propria agéncia reguladora indicou alternativa menos gravosa (a
possibilidade de desinvestimento na 2" fase) que mitigaria riscos de concentracio,
“demonstrando ndo haver justificativas legais ou técnicas” para a restri¢cao ex ante adotada.

Em sintese, o caso Tecon 10 apresenta um embate claro entre duas abordagens de
desenho do leildo: de um lado, a abertura total da competicao desde o inicio, seguida do
tratamento de eventuais problemas concorrenciais apos o leilao (visdo defendida por muitos
operadores, pelo governo estadual e alinhada as praticas tradicionais); de outro, a restri¢ao
preventiva da concorréncia na licitacdo em nome de um objetivo concorrencial de longo
prazo (visdo da diretoria da ANTAQ). Para avaliar criticamente qual abordagem ¢ mais
adequada, € preciso analisar os impactos praticos da restricdo adotada em termos de eficiéncia
alocativa, preco de outorga e legitimidade, a luz da teoria e da experiéncia regulatoria.

1.5-IMPACTOS DA RESTRICAO DE COMPETICAO: EFICIENCIA,
PRECO E LEGITIMIDADE.
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a) Eficiéncia alocativa e operacional:

Ao excluir ex ante os operadores incumbentes (BTP, Santos Brasil, DP World), a
ANTAQ eliminou do leque alguns dos candidatos potencialmente mais eficientes ou com
maior sinergia operacional para explorar o STS10.

Essas empresas ja detém know-how local, equipes treinadas, infraestrutura de apoio e,
no caso das ligadas a armadores, carga cativa que poderia garantir alta utilizagdo do terminal.
Sob a otica da eficiéncia estrita, € plausivel que um desses incumbentes estivesse disposto a
pagar mais pela area por vislumbrar ganhos de escala ou escopo — ¢ em virtude disso, também
tivessem capacidade de operar o ativo com custos médios menores (dada a experiéncia prévia).
Ao impedir sua vitdria, corre-se o risco de entregar o terminal a um entrante possivelmente
menos eficiente ou com curva de aprendizado a percorrer.

Embora a concorréncia intraportudria adicional (um novo player em Santos) possa
trazer beneficios de longo prazo, ha o perigo de perda de eficiéncia estatica: o ativo pode nao
ser alocado a quem o valorizava mais e/ou sabia opera-lo melhor. A propria teoria de leildes
indica que restringir licitantes fortes pode provocar alocacio ineficiente se esses licitantes
possuem valuation mais alto derivado de eficiéncia e ndo apenas de poder de mercado.

Por outro lado, se o valor que incumbentes atribuem ao STS10 decorre em parte de
rendas de monopdlio (por poder cobrar pregos mais altos ou deter posicdo dominante), entdo
sua exclusdo pode evitar a materializa¢do de um resultado concentrador.

Esse € o argumento da ANTAQ: melhor ter um novo concorrente operando o terminal,
mesmo que inicialmente menor, do que refor¢ar um quase-monopdlio privado.

Em tese, um novo operador independente poderia induzir maior competicio de
precos e qualidade nos servigcos portuarios em Santos, beneficiando usudrios (armadores e,
indiretamente, os exportadores/importadores). Contudo, essa expectativa de beneficios pro-
competitivos depende de premissas: (i) de que os operadores existentes ndo reajam
estrategicamente (por exemplo, usando seu poder de mercado atual para dificultar a entrada do
novo terminal ou reduzindo precos para inviabilizd-lo); (ii)) de que o novo entrante tenha
capacidade de investimento e eficiéncia comparaveis para efetivamente desafiar os
incumbentes; e (iii) de que ndo haja comportamentos coordenados ou implicitos entre os
operadores apo6s a licitagdo (risco de conluio tacito, que pode aumentar quando poucos players
compartilham o mercado).

Com quatro operadores no mercado p6s-STS10 (BTP, Santos Brasil, DPW e o novo
vencedor), ndo ¢ trivial garantir um ambiente fortemente competitivo — notadamente se o novo
entrante for de porte muito inferior aos rivais.
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Ademais, a restrigdo da ANTAQ nao considerou alguns aspectos de concorréncia
dinamica: as grandes companhias globais (MSC, Maersk, CMA CGM) excluidas poderiam
buscar alternativas privadas para expandir presenca (por exemplo, investindo em Terminais de
Uso Privado nas proximidades, fora da area do porto organizado, o que a regulacao permite).
Assim, a tentativa de engessar o mercado via edital pode levar a outros desequilibrios fora
do leilao, se esses players decidirem crescer por outras vias.

O proprio voto do Diretor da ANTAQ reconhece isso ao recomendar ao Ministério
cautela na autorizacio de novos terminais privados (TUPs) na regido, para nio
desestimular investimentos em arrendamentos*’. Ou seja, a interveng@o pontual no desenho
do leildo do STS10 poderia demandar uma postura intervencionista continua para ser
coerente, o que ¢ complicado e possivelmente indesejavel, incrementando significativamente
o onus regulatorio.

b) Preco de outorga e valor publico:

Um efeito praticamente inevitavel de excluir grandes competidores ¢ a reducio na
agressividade dos lances e, portanto, do preco final de outorga. Estimativas informais no
setor indicavam que, em um cendrio de leildo aberto, dada a importancia do ativo e o apetite
das gigantes globais, a disputa poderia atingir valores de outorga na casa de R$ 4 a 5
bilhées (presentes), com lances elevados impulsionados pela rivalidade entre armadores. Com
a restri¢do, acredita-se que o leildo deva atrair lances bem mais modestos — algumas analises
mencionaram R$ 1 a 2 bilhées como patamar provavel se apenas J&F, ICTSI e talvez um
consorcio estrangeiro concorressem. Essa diferenca de bilhdes de reais representa perda direta
para os cofres publicos (Unido e fundos setoriais) e, em ultima instancia, para a sociedade.

Se o incumbente estava disposto a pagar um agio tdo superior, significa que havia um
excedente econdomico significativo associado ao ativo (seja por eficiéncia, seja por poder de
mercado) que, no caso da disputa ampla, seria apropriado pelo governo como outorga; no caso
da disputa restrita, esse excedente fica nas maos do concessionario vencedor, que pagara
menos. Em termos de welfare agregado, o menor pagamento de outorga ndao chega a ser
“desperdicio” econdmico (apenas transferéncia), mas do ponto de vista de interesse publico ¢

40 AGENCIA INFRA. Antaq sugere restringir competicdo pelo Tecon Santos 10 afastando grandes operadores.
Disponivel em: https://agenciainfra.com/blog/antag-sugere-restringir-competicao-pelo-tecon-santos-10-
afastando-grandes-
operadores/#:~:text=Seguran%C3%A7a%20jur%C3%ADdica%20E%20vai%20al%C3%A9m.desestimular%20
investimentos%20em%?20arrendamentos%20portu%C3%A 1rios%E2%80%9D. Acesso em: 26 ago. 2025.
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equidade, deixar dinheiro sobre a mesa em favor de um privado requer forte justificativa.
Afinal, trata-se de recurso que poderia ser investido em politicas publicas ou na melhoria da
infraestrutura portuaria.

Além disso, ha implicacdes sobre os incentivos do arrendatario.

Se um operador paga um valor muito alto pelo arrendamento portudrio, ele se vé
compelido a operar com a maxima eficiéncia e ocupar a capacidade rapidamente para
rentabilizar o investimento. Isso costuma se traduzir em maior pressdo por ganhos de
produtividade, inovagdes e até reducdo de tarifas cobradas dos clientes (a fim de atrair mais
volume e receitas), irradiando ainda beneficios sociais como a contratacdo de mao de obra, a
arrecadacao fiscal pelos entes federados, dentre outros. Por outro lado, se o vencedor obtém a
concessao a “preco de barganha” por falta de competi¢do, pode acabar menos pressionado a
extrair o maximo desempenho do terminal.

Conforme noticiado, um executivo do setor comparou: “Quem colocar R$4-5 bi de
outorga vai ter que fazer o terminal girar muito para ter retorno, gerando um choque de
preco e eficiéncia; se for um leildo sem competicio, com outorga de R$1-2 bi, a historia é
bem diferente.”*’. Ou seja, a intensidade competitiva do leildo pode influenciar
indiretamente o comportamento pdés-contratual do concessiondrio, especialmente num
arranjo em que as tarifas portuarias nao sao totalmente controladas e dependem do mercado (a
rentabilidade do terminal advém de volume e preco cobrados por contéiner movimentado).
Assim, limitar a concorréncia no leildo pode comprometer ndo apenas a arrecadagdo publica
imediata, mas também a eficiéncia produtiva e alocativa ao longo da concessdo, caso o
vencedor resulte menos motivado a expandir o uso do ativo.

¢) Legitimidade regulatoria e seguranca juridica:

O episddio do STS10 suscita também questdes de governanga regulatoria e confianca
dos agentes no processo licitatorio. A imposicdo de restrigdes inéditas, ndo previstas na
minuta original submetida a consulta publica, gerou surpresa e ressentimento em diversas
partes interessadas — alguns viram nisso potencial favorecimento a certos grupos. Nao por
acaso, circulou no mercado a especulacdo se “as normas foram desenhadas para favorecer
players especificos”. Ainda que nao haja evidéncia cabal de inten¢dao de direcionamento, a

4 BRAZIL JOURNAL. Mais Custo Brasil: no leildo de Santos, a Antaq quer menos competi¢do. Disponivel em:
https://braziljournal.com/mais-custo-brasil-no-leilao-de-santos-a-antaq-quer-menos-
competicao/#:~:text=A%20competi%C3%A7%C3%A30%20tamb%C3%A9m%20%C3%A9%20importante,ter
%C3%A1%20a%20maior%20efici%C3%AAncia%20poss%C3%ADvel. Acesso em: 26 ago. 2025.
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percepcao de quebra de isonomia pode arranhar a legitimidade do certame e da propria
agéncia.

Operadores incumbentes argumentaram que foram alijados sem oportunidade de ajustar
suas estratégias ou manifestar-se adequadamente na audiéncia publica, e de fato acionaram
tanto o0 TCU quanto o Poder Judiciario buscando reverter ou ao menos questionar tais
regras®. Segundo noticias, a¢des foram protocoladas na Justica Federal e resultaram em
ordens para que a ANTAQ explicasse as restri¢coes e para que o TCU analisasse detidamente o
caso’™*. Essa litigiosidade representa risco a seguranca juridica e ao cronograma do leilao,
podendo atrasar ainda mais um projeto que se arrasta hd anos, pressionando os pregos
praticados para cima, ante a satura¢do de capacidade, em prejuizo dos produtores usuarios do
servigo™.

Quinta Conclusdo: um desenho de mercado controvertido acaba por criar
incertezas e potenciais custos de transacdo (disputas judiciais e administrativas) que
poderiam ser evitados com uma solucio mais consensual.

Do ponto de vista normativo, a medida da ANTAQ enfrenta questionamentos quanto a
sua aderéncia aos principios do direito publico. Conforme destacado por especialistas,
impor barreiras a ampla concorréncia sem embasamento robusto pode afrontar
principios da legalidade, moralidade e isonomia que regem as licitacdes publicas, além de
comprometer a busca da proposta mais vantajosa (principio da eficiéncia). No caso, a
diferenciacao de tratamento entre grupos econdmicos — vedando uns e permitindo outros —
carece de previsao legal especifica; derivou de interpretagdo regulatoria da ANTAQ sobre uma
suposta necessidade concorrencial. Tal discrimen s6 seria legitimo se fundado em estudo

42 JOTA. Insatisfagdo com leildo do Porto de Santos gera riscos a seguranga juridica. Disponivel em:
https://www.jota.info/coberturas-especiais/transporte-maritmo-e-concorrencia/insatisfacao-com-leilao-do-porto-
de-santos-gera-riscos-a-seguranca-juridica. Acesso em: 26 ago. 2025.

43 POLITICA BRASILEIRA. Justica da prazo para agéncia explicar critérios de leildo de contéineres.
Disponivel em: https://politicabrasileira.com.br/politicas-publicas/infraestrutura/justica-da-prazo-para-agencia-
explicar-criterios-de-leilao-de-

conteineres/#:~:text=Leil%C3%A30%20d0%20Tecon%2010%3 A%20Justi%C3%A7a,.%C3%A9%20questiona
do%20por%20governo%?20paulista. Acesso em: 26 ago. 2025.

44 INFRA NEWS. Tecon 10 e os limites da competicio portudaria no Brasil. Disponivel em:
https://infranews.com.br/tecon-10-e-os-limites-da-competicao-portuaria-no-
brasil/#:~:text=Tecon%2010%20¢%2005%20limites.0%20m%C3%A9rit0%20da%20restri%C3%A7%C3%A30
%?20concorrencial. Acesso em: 26 ago. 2025.

45 AGENCIA INFRA. Antaq sugere restringir competicdo pelo Tecon Santos 10 afastando grandes operadores.
Disponivel em: https://agenciainfra.com/blog/antag-sugere-restringir-competicao-pelo-tecon-santos-10-
afastando-grandes-
operadores/#:~:text=Seguran%C3%A7a%20jur%C3%ADdica%20E%20vai%20al%C3%A9m.desestimular%20
investimentos%20em%?20arrendamentos%20portu%C3%A 1rios%E2%80%9D. Acesso em: 26 ago. 2025.
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técnico-juridico sélido que demonstre que a participacio de certos players lesaria o
interesse publico de forma irreparavel.

Entretanto, como sera visto na proxima se¢do, o TCU ja se pronunciou no sentido de
que medidas excepcionais assim exigem justificativa exaustiva e chancela do o6rgao
antitruste, sob pena de serem consideradas indevidas. Quando a credibilidade do
procedimento licitatorio ¢ posta em duvida — seja por acusagdao de direcionamento, seja por
reacoes negativas de governos e 6rgaos de controle — ha claramente um abalo na legitimidade
regulatoria. Reguladores dependem de confianca dos stakeholders para implementar politicas
eficientes. Um leildo bem-sucedido ndo ¢ apenas aquele que maximiza preco, mas também
aquele percebido como justo e transparente por todos os participantes.

No caso STS10, a forma como as restrigdes foram inseridas (apos a consulta publica,
surpreendendo até o governo local) e a falta de alinhamento prévio com outras entidades do
governo’® contribuiram para uma percepcao de processo pouco coordenado e possivelmente
arbitrario, arranhando a reputagdo da ANTAQ.

Tanto ¢ que o Ministério Publico junto ao TCU (MPTCU) representou pela
suspensdo cautelar do processo, alegando possiveis irregularidades e necessidade de averiguar
a condugdo do certame. Diante desse cenario, fica patente que um desenho de mercado que
sacrifica demais a concorréncia pode acabar também sacrificando a confianca e aceitacio
dos resultados, gerando impasses politicos e juridicos — um resultado oposto ao desejado de
estabilidade e eficiéncia.

Sexta Conclusdo: A decisio da ANTAQ trouxe trade-offs severos: embora
motivada por preocupacio legitima (evitar concentracio excessiva e verticalizagao
danosa em Santos), a solu¢do adotada implicou custo em eficiéncia estatica, perda de
receita publica e turbuléncia institucional.

Resta averiguar se havia alternativas viaveis (como as apontadas pela propria area
técnica e outros entes) que atingiriam o objetivo concorrencial com menos efeitos adversos —
tema que sera retomado na conclusdo. Antes, porém, examinemos como o TCU e a doutrina
juridico-concorrencial brasileira encaram medidas desse tipo, pois isso iluminard quais
caminhos regulatorios sdo considerados aceitaveis.

46 AGENCIA INFRA. Antaq sugere restringir competicio pelo Tecon Santos 10 afastando grandes operadores.
Disponivel em: https://agenciainfra.com/blog/antag-sugere-restringir-competicao-pelo-tecon-santos-10-
afastando-grandes-
operadores/#:~:text=Seguran%C3%A7a%20jur%C3%ADdica%20E%20vai%20al%C3%A9m.desestimular%20
investimentos%20em%?20arrendamentos%20portu%C3%A 1rios%E2%80%9D. Acesso em: 26 ago. 2025.
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8 - Jurisprudéncia do TCU e controle das restricoes concorrenciais em concessoes.

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU), no exercicio do controle externo das licitagdes
de arrendamentos portuarios, tem se deparado com o dilema entre maximizar a competi¢ao e
prevenir concentracao econdmica. Em sua atuagdo de acompanhamento prévio dos editais
(conforme determina a Lei de Portos e a IN-TCU 81/2018), o TCU desenvolveu entendimento
jurisprudencial consolidado no sentido de coibir cldusulas restritivas de concorréncia
injustificadas, especialmente aquelas ndo submetidas a apreciagdo das autoridades competentes
em defesa da concorréncia.

No caso em tela, o processo do STS10 chegou ao TCU em meados de 2025 e deve ser
julgado pelo plenario até setembro de 202547,

Entretanto, ja h4 precedentes diretos sobre matéria similar. Em setembro de 2024, ao
analisar a modelagem da licitag@o do terminal ITGO2 (granéis minerais no Porto de Itaguai/RJ),
o TCU deparou-se com uma situacdo em que a ANTAQ havia proposto impedir a participagdo
de grupos com participagdo relevante naquele mercado (alegadamente para evitar concentragdo
no minério de ferro). O Ministro Walton Alencar Rodrigues, relator do caso, em seu voto
(acérdao ainda nao numerado oficialmente em 2024), estabeleceu parametros importantes:
enfatizou que vedar a participacdo de agentes econOmicos em certames ¢ medida
“excepcionalissima”, que somente se legitima se “exaustivamente justificada” e previamente
submetida ao escrutinio do CADE.

O plenario do TCU acompanhou esse entendimento, resultando em determinagdo para
que, no caso ITG02, a ANTAQ se abstivesse de inserir restricdo concorrencial sem consultar
o orgdo antitruste. O acdérdao correspondente (Processo TC 039.355/2023-3) apontou a
“auséncia de estudos concorrenciais que justificassem a medida” de restricao de participagdo e
condicionou a autoriza¢do do certame ao aprimoramento da modelagem®, isto ¢, retirada da
clausula restritiva ou apresentacdo de andlise robusta aprovada pelo CADE.

47 JOTA. Entenda o impasse no leildo de terminal no Porto de Santos que o TCU enfrenta. Disponivel em:
https://www.jota.info/coberturas-especiais/transporte-maritmo-e-concorrencia/entenda-o-impasse-no-leilao-de-
terminal-no-porto-de-santos-que-o-tcu-enfrenta. Acesso em: 26 ago. 2025.

48 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n°® 1834/2024 — Plendrio. Diario Oficial da Unido, 16 set.
2024, p- 129. Disponivel em:
https://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=16/09/2024&jornal=515&pagina=129&total Ar
quivos=145. Acesso em: 26 ago. 2025.
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Importante destacar que, no julgamento do ITG02, Walton Alencar chegou a citar
explicitamente o caso do STS10 (cont€ineres em Santos) como referéncia. Isso porque, em
instrucdo do processo de Itaguai, consta uma nota técnica oriunda do CADE — emitida
anteriormente no contexto dos estudos do STS10 — reconhecendo que haveria riscos
concorrenciais caso a BTP (MSC/Maersk) viesse a ganhar o Tecon Santos 10, mas ponderando
que a exclusdo prévia de competidores “¢ deletéria as melhores praticas internacionais”, s6 se
justificando se houvesse certeza de que o competidor causaria prejuizo ao mercado e de que
ndo existiriam outras solugdes menos gravosas para conter o problema.

Em outras palavras, ja no contexto dos estudos iniciais do STS10, a posi¢cdo técnica
antitruste era cautelosa quanto a proibir players de participar: trata-se de um ultimo recurso, a
ser usado apenas diante de evidéncias claras e falta de alternativa. Essa manifestagdo do CADE
embasou a decisao do TCU em Itaguai: determinar que a ANTAQ ndo poderia prever restrigdes
concorrenciais em edital sem ouvir previamente o CADE e sem uma analise concorrencial
robusta que a ampare. Como consequéncia, a ANTAQ acabou retirando a restricdo do edital
do ITGO2 e realizou o leilao de forma aberta a todos os interessados, acolhendo a orientacao
do Tribunal.

Esse precedente lanca forte luz sobre o caso STS10. O TCU ja alertou formalmente a
ANTAQ — ainda antes da submissdo do Tecon 10 — que “o 6rgdo ndo pode criar restricao
concorrencial em leildes portudrios sem antes consultar o CADE”. Essa adverténcia, veiculada
no Acordao do ITG02/2024, sinaliza que a Corte de Contas entende ser indispensavel o didlogo
interinstitucional: a ANTAQ pode (e deve) preocupar-se com a defesa da concorréncia, mas
quem detém competéncia para analise antitruste ¢ o CADE.

Logo, qualquer medida como excluir licitantes por concentracdo deve ser precedida da
anuéncia técnica do CADE. Além disso, o TCU enfatiza o carater extremamente excepcional
de restri¢des a participacdo. O principio constitucional da livre concorréncia (art. 170, IV da
CF) e o principio da isonomia em licitagdes impdem que todos os potenciais competidores,
preenchendo os requisitos técnicos minimos, tenham igualdade de condi¢des para disputar.
Restringir a ampla concorréncia ex ante, sem base legal ou analise acurada, configura ofensa a
esses principios, podendo inclusive comprometer a legalidade e moralidade do certame.

O Acordao do TCU no caso ITGO2 € contundente: “a imposi¢do de barreiras a ampla
concorréncia so se legitimaria quando amparada em estudos concorrenciais robustos e

previamente submetidos ao crivo do orgdo competente (CADE)”. Do contrario, tal imposi¢ao
afronta os principios da isonomia e da eficiéncia, podendo direcionar indevidamente o certame
em favor de um participante e prejudicar a obtencdo da proposta mais vantajosa para a
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administracdo”. Em suma, para o TCU, ndo basta alegar risco concorrencial de forma genérica:

¢ preciso demonstra-lo com estudo, buscar parecer do CADE, e esgotar alternativas menos
restritivas antes de optar por barrar competidores.

No momento da elaboracdo desta andlise, a expectativa no mercado ¢ que o TCU
determine a retirada das restri¢des de participagao do edital STS10, ou ao menos condicione a
continuidade do certame a uma analise do CADE e eventuais ajustes contratuais (por exemplo,
inclusao de clausula de desinvestimento condicionada ao resultado). Essa provavel deliberagao
do TCU se da “em consonancia ao entendimento jurisprudencial consolidado” de preservar a
livre concorréncia nos processos licitatorios™.

Outro ponto relevante ¢ que o TCU ndo atua isoladamente; a decisdo final sobre o
modelo do STS10 envolvera essa interagdo tripartite: TCU emite recomendacgdes ou
determinagdes, o Ministério de Portos e Aeroportos recebe de volta o processo e pode acatar
(ou contestar via Poder Executivo, embora incomum), e a ANTAQ deve entdo ajustar o edital
e publica-lo. Dado o cenério, se o0 TCU mandar abrir a competi¢do, dificilmente o Ministério
oua ANTAQ irdo divergir, sob pena de atrasar indefinidamente o leildo e possivelmente perdé-
lo (pois judicializagdes de preteridos poderiam prosperar caso ndo se sigam as orientagdes do
orgdo de controle). Inclusive, ja& ha preocupacdo de que essa controvérsia atrasard o
cronograma, antes previsto para publicar edital em setembro e leiloar em dezembro/2025.
Porém, tal atraso pode ser o pre¢o a pagar para corrigir o design do leildo e assegurar sua
legitimidade e sucesso.

Em termos de jurisprudéncia complementar, cabe mencionar que o CADE
historicamente analisa concentragdes portuarias caso a caso. Por exemplo, na aquisi¢do da
Santos Brasil pela CMA CGM em 2022, impds certos compromissos de desempenho
(monitoramento de ndo discriminacgdo, etc.). O CADE ndo possui poder formal de intervir em
editais, mas pode fornecer recomendagdes técnicas a pedido de outras agéncias ou do TCU,
como fez no caso citado. A coordenacio entre CADE e ANTAQ ¢ respaldada por acordos de
cooperacao e pelo proprio arcabougo legal que incentiva regulagdo pro-concorréncia.

Portanto, a solucdo institucionalmente adequada para enderecar preocupagdes validas
da ANTAQ seria submeter previamente o estudo de impacto concorrencial do STS10 ao

49 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 1834/2024 — Plenario. Processo TC 039.355/2023-3.
Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues. Sessdo de 4 set. 2024. Unidade Técnica: AudPortoFerrovia.
Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/. Acesso em: 26 ago. 2025.

50 CNN Brasil. TCU discorda de restricoes do governo e prevé leilao aberto em Santos. Disponivel
em: https://www.cnnbrasil.com.br/economia/investimentos/tcu-discorda-de-restricoes-do-governo-e-
preve-leilao-aberto-em-santos/. Acesso em: 27 ago. 2025.
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CADE, buscando ali uma analise especializada e, se necessario, sugestoes de salvaguardas
(seja clausula de desinvestimento, seja limite de participagdo aciondria cruzada, etc.). Essa
integragdo de politicas setoriais e politica de concorréncia ¢ justamente o que o TCU esta
reforcando: evitar decisdes unilaterais da agéncia setorial que possam “afetar negativamente
o ambiente competitivo”, ¢ buscar harmoniza¢do com a politica nacional de defesa da
concorréncia.

Em suma, a jurisprudéncia do TCU e o posicionamento do CADE caminham no
sentido de desencorajar fortemente o desenho de leildes que restrinjam concorrentes relevantes
sem analise criteriosa e validagao antitruste. A énfase recai em preservar a livre concorréncia
nos certames licitatérios, recorrendo a medidas mitigadoras posteriores caso necessario. Esse
entendimento coaduna-se com os principios gerais de licitagdes ¢ com as melhores praticas
apontadas pela teoria econdmica — privilegiam-se mecanismos de mercado na alocacao inicial
e mecanismos regulatorios na corre¢do de eventuais falhas posteriores. A decisao da ANTAQ
no STS10, ao destoar dessa linha, provavelmente serd ajustada pelas “freios e contrapesos”
institucionais, restabelecendo o equilibrio entre competi¢do e regulagao.

10 - Conclusao e Recomendacoes

A andlise desenvolvida permite concluir que a decisdo da ANTAQ de restringir ex
ante a competi¢cao no leildo do Tecon Santos 10 configurou-se como um equivoco de desenho
de mercado, na medida em que comprometeu os dois objetivos econdémicos centrais da
licitacdo — a plena revelacdo de informagdes e a emulacdo de um mercado competitivo. Ao
afastar os principais operadores incumbentes da disputa inicial, a agéncia reduziu
significativamente a espessura do mercado licitatorio, potencialmente privando o processo
de lances que refletissem todo o espectro de valorizagdes do ativo.

Isso limitou a competi¢io explicita por preco, enfraquecendo o papel do leildo como
mecanismo de descoberta do valor e possivelmente levando a uma alocagdo subotima e a um
preco de outorga aquém do maximo socialmente desejavel[9]. Ademais, a medida langou
duvidas sobre a legitimidade e transparéncia do certame, suscitando contestagdes e a
necessidade de intervencao correcional do TCU.

Reconhece-se, por outro lado, que a ANTAQ agiu motivada pela preocupacio valida
de prevenir concentracdes excessivas e efeitos anticompetitivos no mercado portuario de
Santos — mercado esse ja altamente concentrado e peculiar pela integracdo vertical com
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armadores. No entanto, a solugdo escolhida representou um remédio desproporcional,
aplicado no momento inadequado. A falha de market design residiu em nao harmonizar os
dois tempos da politica publica: (i) o momento do leildo, que clama por maxima competi¢do
¢ isonomia entre proponentes; e (i) o momento do controle estrutural do mercado, que pode
ser efetuado apos o leildo, mediante condi¢des ao vencedor ou agdo antitruste, caso este gere
riscos a concorréncia. Em vez de conciliar esses objetivos sequencialmente, a ANTAQ optou
por sacrificar o primeiro objetivo (concorréncia no leildo) em prol do segundo (concorréncia
no mercado), quando havia alternativas para atender ambos.

Assim, € possivel sistematizar seis conclusdes principais:
Primeira Conclusido — O Faseamento e a Selecao Adversa:

O modelo faseado reduziu a capacidade do Estado de realizar uma escuta ampla do mercado,
quebrando o fluxo informacional e criando risco de selecao adversa. A Administracao pode
acabar escolhendo um agente “second best”, menos qualificado, apenas porque se enquadrou
nas regras restritivas do edital.

Segunda Conclusiao — Exclusao de Incumbentes e Ineficiéncia Economica:

Impedir a participacao de operadores estabelecidos pode levar a vitoria de um entrante com
menor sinergia ou capacidade operacional, além de reduzir a disputa e, consequentemente, o
valor da outorga a ser paga.

Terceira Conclusao — Remédios Estruturais Pos-Leilao como Alternativa:Excluir
ex ante grandes competidores equivale a impor um remédio estrutural extremo. Seria mais
eficiente permitir a participacio ampla e condicionar a assinatura do contrato a
desinvestimentos ou obrigacdes concorrenciais, caso o resultado apontasse riscos efetivos de
concentracao.

Quarta Conclusao — A Ruptura da Funcio de Emulacao do Mercado:

O desfecho revela um paradoxo: o procedimento que deveria aproximar-se do funcionamento
do mercado acaba por dele se distanciar. O modelo de certame faseado, em vez de estimular a
pressao competitiva, reduz a densidade informacional e limita a disputa, abrindo espaco para
restricoes e eventuais capturas. O episdédio do Tecon 10 demonstra de maneira emblemaética
como o desenho institucional da licitacao influencia diretamente os resultados em termos de
eficiéncia. Quando concebido de forma inadequada, o processo nao apenas deixa de replicar
as dinamicas de mercado, mas cria uma versao empobrecida dessas dinamicas, com efeitos
significativos sobre a alocacdo de recursos e sobre a conducdo da politica publica de
infraestrutura portuéaria.
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Quinta Conclusao — Inseguranca Juridica e Custos de Transacao:

O desenho controverso da licitacdo gerou judicializacdo, questionamentos de legitimidade e
aumento de custos de transacao institucionais, elementos que poderiam ser evitados com um
processo mais estavel e consensual.

Sexta Conclusao — Trade-offs Severos da Decisao Regulatoria:

Embora motivada por uma preocupacao legitima (evitar concentracao excessiva e integracao
vertical danosa), a solucado da ANTAQ implicou perda de eficiéncia estatica, reducao de
arrecadacdo publica e turbuléncia regulatéria, revelando que o remédio adotado foi
desproporcional em relacao ao problema visado.

Recomendacgoes:

Diante desse cendrio, apresentam-se as seguintes recomendacées, a guisa de parecer
técnico e orientadas pelas melhores praticas econdmicas e regulatorias, visando aprimorar o
desenho de mercado de concessdes portuarias no Brasil:

a) Assegurar concorréncia ampla na fase licitatéria, com remédios pds-leildo se
necessarios:

A regra geral deve ser permitir a participagio irrestrita de todos os agentes qualificados nos
leildes de arrendamento portudrio, evitando restricoes ex ante que ndo estejam expressamente
previstas em lei. Se houver legitima preocupacdo quanto ao resultado (por exemplo, um
incumbente vencer e deter posicdo dominante), deve-se lancar mao de clausulas
condicionantes ou controle posterior. No caso de terminais portuarios, uma solucdo
equilibrada ¢ incluir no edital uma condicao resolutiva ou obrigacao de desinvestimento: ex.
“se o vencedor j4 operar terminal concorrente na mesma hinterlandia, devera, como condicao
para assinatura do contrato, apresentar plano de alienagdo ou transferéncia de direitos do
terminal preexistente”. Essa medida, j& sugerida nos estudos internos da ANTAQ, mitiga o
risco de concentracio sem tolher a competicio de lances. Além disso, caso ainda sobrem
preocupagdes (como integracdo vertical armador-terminal), o CADE pode impor restri¢oes
comportamentais no controle de ato de concentracdo, ou a agéncia pode inserir clausulas de
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nao discrimina¢iao e acompanhamento de praticas comerciais no contrato de concessao.
Em suma, remédios estruturais ou comportamentais ex post devem ser preferidos a
exclusio de players ex ante, salvo em circunstancias excepcionalissimas.

b) Fortalecer a coordenacdo ANTAQ—CADE na analise concorrencial das concessoes:

Recomenda-se institucionalizar procedimentos de consulta prévia ao CADE quando da
elaboracdo de editais de arrendamento portudrio que envolvam potenciais impactos
concorrenciais. Poder-se-ia firmar um acordo de cooperacgao ou protocolo entre as entidades
para que, identificados riscos de concentracao em estudos preliminares, o CADE realize uma
analise preventiva (“competition assessment”) ¢ emita parecer técnico. Esse parecer
embasaria a decisdo da ANTAQ sobre necessidade (ou ndo) de medidas restritivas. Tal
coordenagdo antecipada evitaria desencontros e retrabalhos: o filtro antitruste seria aplicado
antes da publicacao do edital, alinhando a politica setorial portuaria a politica nacional de
defesa da concorréncia[60]. O resultado tende a ser mais robusto juridicamente e mais aceito
pelos stakeholders, ja que conta com a chancela da autoridade especializada. Ressalte-se que o
TCU ja demandou essa pratica no caso concreto; cabe as agéncias implementarem-na de
forma sistematica doravante.

3. Observar estritamente o principio da isonomia e motivacio nas eventuais restricoes
impostas:

Caso, em ultimo caso, se decida incluir alguma restri¢do de participagdo em licitagdes, esta
deve ser fundamentada em critérios objetivos, proporcionais e divulgados com
transparéncia ja na fase de consulta publica. Por exemplo, se a preocupacao ¢ capacidade
técnico-operacional, que se estabeleca um patamar justificavel e isondomico (como exigéncia
de experiéncia minima, capacidade financeira etc., o que ¢ usual e permitido). Contudo,
critérios que diferenciem participantes pelo fato de ja atuarem ou nio no setor/regifio sao
extremamente sensiveis e devem vir acompanhados de justificativa técnica aprofundada. A
motivagdo deve explicitar por que tal medida beneficia o interesse publico e por que néio ha
medida alternativa menos restritiva. Além disso, recomenda-se submeter tais minutas a
consulta publica robusta, permitindo escrutinio e comentarios dos agentes de mercado, de
governos locais e da sociedade civil. No caso do STS10, a inclusdo tardia das clausulas pds-
consulta prejudicou a legitimidade do processo. Daqui em diante, mudancas de relevancia
concorrencial nos editais devem ser evitadas apés a consulta, a ndo ser que decorram de
ordem do 6rgdo de controle — e ainda assim, preferencialmente abrindo-se didlogo com os
afetados.

4. Adotar limites e salvaguardas proporcionais em vez de exclusoes totais:
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Em linha com o exposto, ¢ preferivel adotar medidas estruturantes proporcionais, que nao
proibam a participagdo de certos players. Por exemplo, caso se queira evitar que um Unico
grupo detenha parcela excessiva da capacidade portuaria de determinado mercado relevante,
pode-se estipular algum limite que oriente a adogdao de medidas proporcionais de desenho de
mercado. No setor de telecomunicac¢des, analogamente, optou-se por spectrum caps (limites
de espectro por operadora) em vez de proibir incumbentes nos leildes — assim, os incumbentes
podiam participar, mas sabiam que s6 poderiam levar até certo montante. Essa abordagem
permite concorréncia pelo ativo e simultaneamente previne concentracio extrema.
Obviamente, a definicdo desses limites deve ser técnica ¢ envolver CADE/ANTAQ, mas a
mensagem ¢ que solucdes nuancadas superam solucdes bindrias de “pode ou ndo pode
participar”.

5. Garantir estabilidade regulatoria e confianca dos investidores:

O caso analisado mostra os percal¢os advindos de alteragdes regulatorias abruptas. Para
preservar a atratividade dos leildes portudrios brasileiros — especialmente num momento de
busca de investimentos privados — ¢ crucial fornecer aos investidores um ambiente de regras
claras, estaveis e alinhadas as praticas internacionais. A percep¢ao de regras “ad hoc” ou
potencial favorecimento/desservigo a determinados agentes pode afastar interessados e
encarecer o custo de capital (dado o risco regulatério). Portanto, recomenda-se que o Poder
Concedente (MPor) e a ANTAQ elaborem diretrizes publicas de desenho de leildes,
contemplando objetivos concorrenciais. Tais diretrizes poderiam constar em resolugdes do
Conselho do PPI ou em normativos da ANTAQ, estabelecendo, por exemplo: “Em principio,
a participagdo nos certames sera ampla; somente em casos excepcionais, mediante estudos e
aprovacao pelas instancias competentes, poderdo ser impostas restrigdes proporcionais visando
resguardar a concorréncia, devendo quaisquer medidas assim ser submetidas previamente ao
TCU e CADE”. Uma orientagdao geral assim teria dupla fungdo: conferir previsibilidade e
sinalizar comprometimento com competicdo leal.

6. Reforcar mecanismos concorrenciais durante a execucio contratual:

Por fim, além do leildo em si, a autoridade pode empregar instrumentos no préprio contrato
de arrendamento para fomentar ambiente competitivo. Exemplo: clausulas de acesso nao
discriminatorio obrigando o terminal a publicar tarifas e condicdes equanimes a todos os
clientes (impedindo que um armador-controlador favoreca suas cargas em detrimento de
concorrentes). Também a regulacgao tarifaria ex post pode ser acionada se for detectado abuso
de poder de mercado (a Lei dos Portos permite intervencao via regulacao de precos se houver
redu¢do nao transitoria de concorréncia). Em sintese, fortalecer a regulacio econdmica
setorial pode aliviar o dilema de ter que escolher entre um incumbente eficiente, porém

‘;;—




P" P www.psphub.org

INFRASTRUCTURE AND URBANISM STUDIES

possivelmente dominante, € um entrante menos experiente. Se o incumbente vencer, mas
souber que estara sujeito a vigilancia e obrigacdes de competicao (e.g. acesso de terceiros, tetos
tarifarios caso abuse, etc.), o custo concorrencial de sua vitoria diminui. Assim, ANTAQ e
CADE, em cooperacdao, podem monitorar o mercado pds-leildo, garantindo que quaisquer
temores iniciais nao se concretizem em detrimento dos usudrios — e, se acontecerem, agindo
prontamente. Isso devolveria confianca de que permitir todos no leildo ndo significa abrir mao
do controle sobre a concorréncia no longo prazo.

Conclusao final:

A licita¢do do Tecon Santos 10 mostrou-se um marco importante para aprendizagem
regulatoria. Ficou evidenciado que solucdes de desenho de mercado mal calibradas podem
gerar efeitos colaterais indesejados, exigindo atuagdo corretiva das instituigdes de controle.
A abordagem correta, iluminada tanto pela teoria econdmica (Milgrom, Roth, Tirole, McAfee,
Kominers etc.) quanto pela jurisprudéncia patria (TCU, CADE), ¢ buscar um equilibrio
inteligente: maximizar a competicao no leilao, pois disso derivam transparéncia e eficiéncia,
e mitigar quaisquer problemas concorrenciais decorrentes do resultado com
instrumentos poés-leilio, de preferéncia estruturais e coordenados com as autoridades
antitruste.

Dessa forma, atende-se as duas fung¢des econdmicas fundamentais da licitagdo —
obtencdo de informagdo e de precos competitivos — sem negligenciar a promocao da
concorréncia efetiva no mercado a longo prazo. Em tltima andlise, um desenho de mercado
bem-sucedido para concessdes portuarias deve conciliar os imperativos econémicos com os
juridicos, reforcando a confianga dos agentes e assegurando que o interesse publico seja
alcancado tanto no momento da adjudicagdo quanto ao longo de toda a vigéncia do contrato. O
caso STS10, espera-se, servird para aprimorar futuros processos, garantindo que o Brasil atraia
investimentos em infraestrutura com concorréncia, eficiéncia e integridade.

11 - Referéncias bibliograficas e normativas selecionadas:

Bibliografia:

AKERLOF, George A. The market for “lemons”: quality uncertainty and the market mechanism. The Quarterly
Journal of Economics, v. 84, n. 3, p. 488-500, 1970.

ARROW, Kenneth J. Uncertainty and the welfare economics of medical care. The American Economic Review, v.
53, . 5, p. 941-973, Dec. 1963

BAJARI, Patrick; TADELIS, Steven. Incentives versus transaction costs: a theory of procurement contracts.
RAND Journal of Economics, v. 32, n. 3, p. 387-407, 2001

BAZERMAN, Max H.; SAMUELSON, William F. I won the auction but don’t want the prize. Journal of Conflict
Resolution, 27(4), 618-634, 1983. Smith, James L., “Non-Aggressive Bidding Behavior and the ‘Winner’s Curse,”
Economic Inquiry, 19, July, 1981: 380-388.

‘;;—




PSP Hu b www.psphub.org

INFRASTRUCTURE AND URBANISM STUDIES

BULOW, Jeremy; KLEMPERER, Paul. Auctions versus negotiations. The American Economic Review, Nashville,
v. 86, n. 1, p. 180-194, mar. 1996

FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho. Regulagdo e concorréncia nos portos. Belo Horizonte:
Forum, 2025.

HAYEK, Friedrich A. The use of knowledge in society. The American Economic Review, V.
35,n. 4, p. 519-530, 1945.

KLEMPERER, P. (2004). Auctions: Theory and Practice. Princeton University Press.

KOMINERS, Scott Duke; TEYTELBOYM, Alexander; CRAWFORD, Vincent P. An invitation to market design.
Oxford Review of Economic Policy, v. 33, n. 4, p. 541-571, 2017. Disponivel em:
https://doi.org/10.1093/0xrep/grxo63. Acesso em: 26 ago. 2025.

MARQUES, Maria Manuel Leitdo; ALMEIDA, Joao Paulo Simoes de; FORTE, André Matos. Concorréncia e
regulacdo: a relacio entre a autoridade da concorréncia e as autoridades de regulagao setorial. Coimbra: Coimbra
Editora, 2005, p. 15).

MARQUES NETO. Floriano de Azevedo Marques. A regulacao setorial e a autoridade antitruste: a importancia da
independéncia do regulador. In: CAMPILONGO; ROCHA; MATTOS (Coord.). Concorréncia e regulacao no sistema
financeiro, p.100).

MCcAFEE, R. Preston. Auction design for privatization. In: HURWICZ, Leonid; SCHMALENSEE, Richard;
STIGLITZ, Joseph E. (ed.). Privatization. Cambridge, MA: MIT Press, 1998. p. 229-278.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 26. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Malheiros, 2009.

MILGROM, Paul. Aplicando a teoria dos leiloes: do pioneiro do desenho de leiloes de espectro. Traducao de Edite
Siegert. 1. ed. Rio de Janeiro: Alta Books, 2023.

NOBREGA, Marcos; CAMELO, Bradson. O que o Prémio Nobel de Economia de 2020 tem a ensinar a Hely Lopes
Meirelles? O modelo de licitacdes que temos no Brasil é eficiente? IRB — Instituto Rui Barbosa, [s.l.], 2020.
Disponivel em: https://irbcontas.org.br/artigos/o-que-o-premio-nobel-de-economia-de-2020-tem-a-ensinar-a-hely-
lopes-meirelles-o-modelo-de-licitacoes-que-temos-no-brasil-e-eficiente/ . Acesso em: 26 ago. 2025.

NOBREGA, Marcos; OLIVEIRA, Ronny Charles Lopes de; CAMELO, Bradson. Teoria econémica das licitacbes e
contratos. Belo Horizonte: Forum, 2022.

NOBREGA, Marcos; JURUBEBA, Diego Franco de Aratijo. Assimetrias de informacio na nova Lei de
Licitac@o e o problema da selecao adversa. Revista Brasileira de Direito Piiblico (RBDP), Belo Horizonte, v. 18, n.
69, p. 9—32, abr./jun. 2020.

RIBEIRO, Cassio Lourenco. Relatorio de Analise de Impacto Econémico e Regulatério: Quanto custam
as restrigoes na licitagdo do terminal de contéineres Tecon Santos 10.

ROTH, Alvin E. Como os mercados _funcionam: a nova economia da correspondéncia e do design de mercados.
Traducdo de Maria Luiza X. de A. Borges. Rio de Janeiro: Zahar, 2017.

SAUSSIER, Stéphane; DELATTRE, Vincent. Competition in public-private partnerships: the role of contract
design. Annals of Public and Cooperative Economics, v. 83, n. 2, p. 157-176, 2012.

TIROLE, Jean. The theory of industrial organization. Cambridge, MA: MIT Press, 1990.

TIROLE, Jean. Market Failures and Public Policy. American Economic Review, v. 105, n.
6, p. 1665-1682, 2015.

Legislacao e jurisprudéncia.

Tribunal de Contas da Unido — Acérdao TCU Plenario n°® 1220/2022 (caso PARI2 —
Paranagud, mencionando principio da ampla concorréncia em arrendamentos).

D—— e



https://irbcontas.org.br/artigos/o-que-o-premio-nobel-de-economia-de-2020-tem-a-ensinar-a-hely-lopes-meirelles-o-modelo-de-licitacoes-que-temos-no-brasil-e-eficiente/
https://irbcontas.org.br/artigos/o-que-o-premio-nobel-de-economia-de-2020-tem-a-ensinar-a-hely-lopes-meirelles-o-modelo-de-licitacoes-que-temos-no-brasil-e-eficiente/

PSP HUb www.psphub.org

INFRASTRUCTURE AND URBANISM STUDIES

Tribunal de Contas da Unido — Processo TC 039.355/2023-3 (Arrendamento
ITGO02/Itaguai): Relatério e Voto do Min. Walton Alencar (sessdo de 13/9/2024).

Conselho Administrativo de Defesa Economica — Nota Técnica SEI n° 14/2021/CADE
(anélise preventiva de arrendamentos portuarios, citada no Acordao TCU supra).

Lei Federal n® 12.815/2013 — Lei dos Portos (especialmente arts. 4°, 5° e 34, que tratam da
licitagao de arrendamentos e competi¢ao intraportuaria).

Constituicao Federal de 1988 — art. 170, IV (principio da livre concorréncia) e art. 37, XXI
(principio da isonomia nas licitagdes).

Lei Federal n® 12.529/2011 — Lei de Defesa da Concorréncia (art. 36, §2°: presun¢do de posi¢ao
dominante; art. 9°: competéncia do CADE para zelar pela concorréncia).

Decreto n°® 8.033/2013 — Regulamenta a Lei dos Portos (prevendo participagdo do TCU na
aprovacao de editais).

Resolucdo ANTAQ n°® 858/2007 — (Dispde sobre procedimentos licitatorios de arrendamentos
portuérios, incorporando principios da Lei 8.666/93).

Fontes Conectadas:

AGENCIA INFRA. Antaq sugere restringir competicdo pelo Tecon Santos 10 afastando grandes operadores. Disponivel em:
https://agenciainfra.com/blog/antaq-sugere-restringir-competicao-pelo-tecon-santos-10-afastando-grandes-
operadores/#:~:text=A%20proposta%20prev%C3%AA%20um%201eil%C3%A30.seria%20aberta%20a%200utros%20partic
ipantes. Acesso em: 26 ago. 2025.

AGENCIA INFRA. TCU jd alertou Antaq que restringir players em leildo portudrio depende

de andlise do Cade. DiSpOIliVCl €m: https://agenciainfra.com/blog/tcu-ja-alertou-antaq-que-restringir-players-em-
leilao-portuario-depende-de-analise-do-
cade/#:~:text=N0%20v0t0%20que%20definiu%200.n0%20porto%20levarem%200%20STS10. Acesso em: 26 ago.
2025.

BRAZIL JOURNAL. Mais custo Brasil: no leilao de Santos, a ANTAQ quer menos competicao. Brazil Journal, 23
maio 2024. Disponivel em: https://braziljournal.com/mais-custo-brasil-no-leilao-de-santos-a-ANTAQ-quer-menos
competicao/#:~:text=A%20mudan%C3%A7a%20impossibilita%20a%20participa%C3%A7%C3%A30,escoamento
%20de%20cargas%20do%20Brasil. Acesso em: 26 ago. 2025.



https://agenciainfra.com/blog/antaq-sugere-restringir-competicao-pelo-tecon-santos-10-afastando-grandes-operadores/#:~:text=A%20proposta%20prev%C3%AA%20um%20leil%C3%A3o,seria%20aberta%20a%20outros%20participantes
https://agenciainfra.com/blog/antaq-sugere-restringir-competicao-pelo-tecon-santos-10-afastando-grandes-operadores/#:~:text=A%20proposta%20prev%C3%AA%20um%20leil%C3%A3o,seria%20aberta%20a%20outros%20participantes
https://agenciainfra.com/blog/antaq-sugere-restringir-competicao-pelo-tecon-santos-10-afastando-grandes-operadores/#:~:text=A%20proposta%20prev%C3%AA%20um%20leil%C3%A3o,seria%20aberta%20a%20outros%20participantes
https://agenciainfra.com/blog/tcu-ja-alertou-antaq-que-restringir-players-em-leilao-portuario-depende-de-analise-do-cade/#:~:text=No%20voto%20que%20definiu%20o,no%20porto%20levarem%20o%20STS10
https://agenciainfra.com/blog/tcu-ja-alertou-antaq-que-restringir-players-em-leilao-portuario-depende-de-analise-do-cade/#:~:text=No%20voto%20que%20definiu%20o,no%20porto%20levarem%20o%20STS10
https://agenciainfra.com/blog/tcu-ja-alertou-antaq-que-restringir-players-em-leilao-portuario-depende-de-analise-do-cade/#:~:text=No%20voto%20que%20definiu%20o,no%20porto%20levarem%20o%20STS10
https://braziljournal.com/mais-custo-brasil-no-leilao-de-santos-a-antaq-quer-menos%20competicao/#:~:text=A%20mudan%C3%A7a%20impossibilita%20a%20participa%C3%A7%C3%A3o,escoamento%20de%20cargas%20do%20Brasil
https://braziljournal.com/mais-custo-brasil-no-leilao-de-santos-a-antaq-quer-menos%20competicao/#:~:text=A%20mudan%C3%A7a%20impossibilita%20a%20participa%C3%A7%C3%A3o,escoamento%20de%20cargas%20do%20Brasil
https://braziljournal.com/mais-custo-brasil-no-leilao-de-santos-a-antaq-quer-menos%20competicao/#:~:text=A%20mudan%C3%A7a%20impossibilita%20a%20participa%C3%A7%C3%A3o,escoamento%20de%20cargas%20do%20Brasil

PSP Hu b www.psphub.org

INFRASTRUCTURE AND URBANISM STUDIES

CNN Brasil. TCU discorda de restricbes do governo e prevé leilao aberto em Santos. Disponivel em:
https://www.cnnbrasil.com.br/economia/investimentos/tcu-discorda-de-restricoes-do-governo-e-preve-leilao-
aberto-em-santos/. Acesso em: 27 ago. 2025.

INFRA NEWS. Tecon 10 e os limites da competi¢do portudria no Brasil. Disponivel em:
https://infranews.com.br/tecon-10-e-os-limites-da-competicao-portuaria-no-
brasil/#:~:text=Tecon%2010%20¢%200s%20limites,0%20m%C3%A9rit0%20da%20restri%C3%A7%C3%A30%20concorr

encial. Acesso em: 26 ago. 2025.

JOTA. Entenda o impasse no leildo de terminal no Porto de Santos que o TCU enfrenta. Disponivel em:
https://www.jota.info/coberturas-especiais/transporte-maritmo-e-concorrencia/entenda-o-impasse-no-leilao-de-terminal-no-

porto-de-santos-que-o-tcu-enfrenta. Acesso em: 26 ago. 2025.

JOTA. Insatisfacdo com leildo do Porto de Santos gera riscos a segurang¢a juridica. Disponivel em:
https://www.jota.info/coberturas-especiais/transporte-maritmo-e-concorrencia/insatisfacao-com-leilao-do-porto-de-santos-
gera-riscos-a-seguranca-juridica. Acesso em: 26 ago. 2025.

POLITICA BRASILEIRA. Justica dé prazo para agéncia explicar critérios de leildo de contéineres. Disponivel em:
https://politicabrasileira.com.br/politicas-publicas/infraestrutura/justica-da-prazo-para-agencia-explicar-criterios-de-leilao-
de-
conteineres/#:~:text=Leil%C3%A30%20d0%20Tecon%2010%3A%20Justi%C3%A7a,%C3%A9%20questionad0%20por%

20governo%?20paulista. Acesso em: 26 ago. 2025.



https://www.cnnbrasil.com.br/economia/investimentos/tcu-discorda-de-restricoes-do-governo-e-preve-leilao-aberto-em-santos/
https://www.cnnbrasil.com.br/economia/investimentos/tcu-discorda-de-restricoes-do-governo-e-preve-leilao-aberto-em-santos/
https://infranews.com.br/tecon-10-e-os-limites-da-competicao-portuaria-no-brasil/#:~:text=Tecon%2010%20e%20os%20limites,o%20m%C3%A9rito%20da%20restri%C3%A7%C3%A3o%20concorrencial
https://infranews.com.br/tecon-10-e-os-limites-da-competicao-portuaria-no-brasil/#:~:text=Tecon%2010%20e%20os%20limites,o%20m%C3%A9rito%20da%20restri%C3%A7%C3%A3o%20concorrencial
https://infranews.com.br/tecon-10-e-os-limites-da-competicao-portuaria-no-brasil/#:~:text=Tecon%2010%20e%20os%20limites,o%20m%C3%A9rito%20da%20restri%C3%A7%C3%A3o%20concorrencial
https://www.jota.info/coberturas-especiais/transporte-maritmo-e-concorrencia/entenda-o-impasse-no-leilao-de-terminal-no-porto-de-santos-que-o-tcu-enfrenta
https://www.jota.info/coberturas-especiais/transporte-maritmo-e-concorrencia/entenda-o-impasse-no-leilao-de-terminal-no-porto-de-santos-que-o-tcu-enfrenta
https://www.jota.info/coberturas-especiais/transporte-maritmo-e-concorrencia/insatisfacao-com-leilao-do-porto-de-santos-gera-riscos-a-seguranca-juridica
https://www.jota.info/coberturas-especiais/transporte-maritmo-e-concorrencia/insatisfacao-com-leilao-do-porto-de-santos-gera-riscos-a-seguranca-juridica
https://politicabrasileira.com.br/politicas-publicas/infraestrutura/justica-da-prazo-para-agencia-explicar-criterios-de-leilao-de-conteineres/#:~:text=Leil%C3%A3o%20do%20Tecon%2010%3A%20Justi%C3%A7a,%C3%A9%20questionado%20por%20governo%20paulista
https://politicabrasileira.com.br/politicas-publicas/infraestrutura/justica-da-prazo-para-agencia-explicar-criterios-de-leilao-de-conteineres/#:~:text=Leil%C3%A3o%20do%20Tecon%2010%3A%20Justi%C3%A7a,%C3%A9%20questionado%20por%20governo%20paulista
https://politicabrasileira.com.br/politicas-publicas/infraestrutura/justica-da-prazo-para-agencia-explicar-criterios-de-leilao-de-conteineres/#:~:text=Leil%C3%A3o%20do%20Tecon%2010%3A%20Justi%C3%A7a,%C3%A9%20questionado%20por%20governo%20paulista
https://politicabrasileira.com.br/politicas-publicas/infraestrutura/justica-da-prazo-para-agencia-explicar-criterios-de-leilao-de-conteineres/#:~:text=Leil%C3%A3o%20do%20Tecon%2010%3A%20Justi%C3%A7a,%C3%A9%20questionado%20por%20governo%20paulista

SPHub

INFRASTRUCTURE AND URBANISM STUDIES




