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TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Gabinete do Excelentissimo Sr. Ministro Vital do Régo Filho
SAFS Qd 4 Lote 1 Ed. Sede - sala 159

CEP 70042-900

Brasilia/DF

AlC: Exmo. Sr. Ministro Vital do Régo Filho
Presidente do Tribunal de Contas da Uniao

Ref.: Pedido de Reexame — Processo n° TC 009.367/2022-5 (apensos 009.013/2025-3,
017.339/2025-1 e 015.761/2025-8) — Acérdao n° 2894/2025 — TCU - Plenario —
Acompanhamento de desestatizagcdo do Terminal Tecon Santos 10, Porto de
Santos/SP

COSCO SHIPPING Ports Limited, uma sociedade devidamente constituida de acordo com as leis
das Bermudas, com responsabilidade limitada, com registro corporativo de nimero 19747 e sede em
Clarendon House, 2 Church Street, Hamilton HM 11, Bermuda, (‘Recorrente”), neste ato
representada na forma de seus atos constitutivos e do respectivo instrumento de mandato, os
quais serdo juntados oportunamente aos autos, nos termos do art. 104 e seus paragrafos do
Caodigo de Processo Civil, do art. 5°, § 1°, da Lei n°® 8.906/1994 (Estatuto da Advocacia) e do art.
145 do Regimento Interno deste Egrégio Tribunal de Contas da Unido, conforme devidamente
justificado no Capitulo VI deste Pedido de Reexame, por seus advogados que esta subscrevem,
ambos com escritorio na Rua Tabapua, 1227, 14° andar, Itaim Bibi, na Cidade e Estado de Sao
Paulo, CEP 04533-014 e integrantes do escritorio LEFOSSE ADVOGADOS, recebendo
correspondéncia eletrénica nos enderecgos eduardo.carvalhaes@lefosse.com;

marcelo.ribeiro@lefosse.com; karen.coutinho@lefosse.com e larissa.silveira@lefosse.com, vem,

tempestivamente, com fundamento nos art. 48 da Lei n°® 8.443/1992, bem como nos art. 286 do
Regimento Interno deste e. Tribunal de Contas da Unido (“TCU”), interpor o presente

PEDIDO DE REEXAME

contra o Acordao n® 2894/2025 exarado pelo Plenario deste r. Tribunal (“Acérdao”), proferido nos
autos do Processo n° TC 009.367/2022-5 (“Processo TCU”), pelos fundamentos de fato e de
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direito a seguir expostos. Na oportunidade, diante das razbes expostas pelo relator a quo, o TCU
assim decidiu:

“9.1. determinar ao Ministério de Portos e Aeroportos e & Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios, com fulcro no art. 250, inciso I, do Regimento Interno do TCU,
que, previamente a licitagdo do Tecon 10, no que se refere a possiveis incumbentes
que venham a vencer o leildo, sejam observadas as seguintes condicionantes, a serem
disciplinadas nos documentos editalicios:

9.1.1. prazo méaximo peremptorio, a ser estabelecido pelo Poder Concedente, para que
a incumbente interessada, caso vencga o leildo, se desfagca da posicdo antiga e se
apresente para a assinatura do contrato;

9.1.2. os riscos de que a operagao de desinvestimento, por qualquer motivo, ndo se
complete no prazo estipulado recairdo sobre a licitante interessada;

9.1.3. a falha em comprovar a operagdo de desinvestimento no prazo estipulado
implicara a imediata anulacdo da adjudicacdo e o chamamento da proxima licitante
classificada, bem como imposicdo de penalidade a licitante faltosa, como o perdimento
da garantia de proposta; e

9.1.4. no ato de apresentagdo das propostas, as licitantes incumbentes deverdo
apresentar termo especifico em que atestem o conhecimento e a aquiescéncia a essas
regras, como condi¢do para a analise de suas propostas;

9.1.5. altere o item i.C) da clausula 7.1.2.5 do Contrato, de modo a incluir, nas
obrigacées

do arrendatario, a construgdo e manutengcdo na sua area interna de patio ferroviario
com capacidade minima de escoamento em cada sentido (carga e descarga) o
equivalente a 900 TEU por dia, excluindo a previsdo de alternativa de pagamento de
outorga adicional a Autoridade Portuaria;

9.1.6. divulgue todas as informagbes atualizadas e disponiveis sobre o projeto do novo
terminal de passageiros;

9.2. determinar ao Ministério de Portos e Aeroportos, com fundamento no art. 4°, inciso
1l

da Resolugdo-TCU 315/2020, que:

9.2.1. altere o edital de modo a estabelecer que o saldo remanescente da conta
bancéria a

que alude o item 27.2.9, se houver, sera devolvido a Autoridade Portuaria de Santos; e
9.2.2. encaminhe a Antaq e ao TCU memoria de célculo dos valores efetivamente
repassados a atual arrendataria (Contrato PRES/028.98) a titulo de indenizagéo;

9.3. recomendar ao Ministério de Portos e Aeroportos e a Agéncia Nacional de
Transportes Aquavidrios, com fulcro no art. 250, inciso Il, do Regimento Interno
do TCU, que, previamente a licitagao do Tecon 10:

9.3.1. fagam inserir no edital e no contrato do arrendamento do Tecon Santos 10
(STS10), antes de sua publicagao, clausulas que assegurem a neutralidade
concorrencial do novo terminal e que vedem a participagao de armadores, direta
ou indiretamente, inclusive por meio de estruturas que camuflem controle ou
influéncia relevante, de modo a substituir a vedagao anteriormente direcionada
aos incumbentes, na primeira fase do certame, nos seguintes termos minimos:
9.3.1.1. vedagao de participacdo: proibir a participagao, em qualquer fase, de
armadores e de pessoas a eles vinculadas (controladoras, controladas,
coligadas, sob controle comum, financiadores com step-in rights ou covenants
operacionais), isoladamente ou em consércio, bem como de veiculos
societdrios/fundos cujo beneficiario final ou financiador com poder de influéncia
se enquadre como armador;

9.3.1.2. definicoes e teste funcional: adotar definicbes explicitas de controle,
influéncia significativa (inclusive a negativa, por meio de direitos de veto,
acordos de voto, shareholders’ agreements, opgoées e instrumentos conversiveis,
mesmo abaixo de 49% do capital votante) e beneficidrio final, de modo a capturar
poder de fato e arranjos elisivos;

9.3.1.3. clausula antielisdao: considerar nulos os atos/negécios que, pela
finalidade ou efeito pratico, contornem a vedacao (interposicao de SPVs, trusts,
instrumentos conversiveis, vendor finance, side letters etc.);

9.3.1.4. transparéncia societaria: exigir organograma completo até o beneficiario
final, copia de acordos de voto/investimento, titulos conversiveis, contratos de
financiamento com covenants e demais documentos que possam atribuir
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controle ou influéncia, impondo dever continuo de disclosure e anuéncia prévia
da Antaq para qualquer alteracdo societaria relevante;

9.3.1.5. monitoramento e enforcement: prever a possibilidade de monitor
independente (trustee) aprovado pela Antaq, com acesso a dados e poder de
auditoria, além de auditorias periédicas de neutralidade (janelas/slots, tempos,
tarifas, tratamento a usudrios), com gatilhos de san¢ao automatica;

9.3.1.6. sangobes e continuidade do certame: estabelecer que a constatacao, a
qualquer tempo, de controle/influéncia relevante de armador ou de arranjo elisivo
acarretara inabilitacdo (antes da assinatura) ou caducidade/rescisao por infragcdo
grave (apés a assinatura), com execugdo de garantias, aplicagcdo de multas
contratuais e convocagdo automatica do segundo colocado para assinatura, sem
prejuizo da comunicagao imediata ao Cade;

9.3.1.7. neutralidade operacional: inserir obrigacées de publicagdo de
janelas/slots e metodologias de alocagdo, KPIs de neutralidade (p. ex., tempos de
gate e share de berco por linha vs. market share), e vedacdo a
descontos/condi¢ées discriminatérias, como compromissos contratuais
essenciais;

9.4. recomendar ao Ministério de Portos e Aeroportos, com fundamento no art. 11 da
Resolugédo-TCU 315/2020, que, previamente a licitagdo do Tecon 10:

9.4.1. reavalie as especificagbes e o dimensionamento do quantitativo de vagas do
patio regulador, bem como a pertinéncia de redirecionar o investimento previsto para
uma solugdo de condominio logistico, a cargo da Autoridade Portuaria de Santos, com
fundamento no inciso I, do art. 16, da Lei 12.815/2013;

9.4.2. avalie a viabilidade de contratagdo de organismo de inspegéo acreditado,
especificamente para a fiscalizagdo de construgdo da infraestrutura do terminal de
passageiros, que possui risco compartilhado entre o arrendatario e o poder concedente,
nos moldes do art. 17, § 6°, da Lei 14.133/2021;

9.4.3. reavalie o quantitativo de dragagem previsto no Capex, considerando possivel
aprofundamento do canal de acesso para a cota -17 m (DHN), bem como a eventual
alteragédo do item ii. C) da clausula 7.1.2.5 do Contrato, a fim de obrigar o arrendatario
a obter a licenga e executar o aprofundamento dos bergos para a cota -17 m, em linha
com o planejamento de dragagem do canal aquaviario;

9.4.4. incorpore no edital ou no contrato do Tecon 10 o uso de Dispute Board
Permanente e Vinculante a fim de majorar as chances tanto de uma proposta mais
vantajosa como de uma execugao contratual mais eficaz;

9.4.5. avalie a elevagdo do valor minimo da outorga, atualmente fixado em zero, tendo
em vista a necessidade de conciliar a vantajosidade do ativo para o mercado com o
recebimento de um valor minimo de outorga razoavel para o erario e que seja
compativel com o porte do empreendimento;

9.5. informar ao Ministério de Portos e Aeroportos e a Antaq que o processo
concessorio do terminal Tecon Santos 10 pode prosseguir, desde que
observados os comandos deste acorddao, mas que o descumprimento de seus
termos podera sujeitar o certame a suspenséo cautelar por este Tribunal, sem
prejuizo de outras medidas cabiveis;

9.6. determinar ao Ministério de Portos e Aeroportos e a Antaq, com fulcro no art. 250,
inciso Il, do Regimento Interno do TCU, que, previamente a licitacdo do Tecon 10,
encaminhe a este Tribunal, no prazo de quinze dias, antes da publicagdo, as minutas
revisadas do edital e do contrato, acompanhadas de nota técnica que demonstre a
aderéncia das clausulas aos objetivos de modicidade, universalidade, isonomia de
acesso e promogédo da concorréncia;

9.7. autorizar a Secretaria-Geral de Controle Externo a autuar processo do tipo
Relatério de Acompanhamento para fiscalizar as medidas destinadas a compatibilizar
0s acessos terrestres (rodoviarios e ferroviarios) aos terminais de contéineres da
margem direita do Porto de Santos, abarcando a concepgéo e a implantagdo de Viaduto
na regido do Valongo;

9.8. juntar copia dos itens 642 a 650 da instrugdo da unidade técnica ao processo TC
022.054/2023-5;

9.9. encaminhar copia desta deliberagdo ao Ministério dos Portos e Aeroportos e a
Antaq; e

9.10. dar ciéncia a Superintendéncia-Geral do Cade para acompanhamento
coordenado das condigbes concorrenciais do certame, nos termos do art. 26 da Lei
13.848/2019 (Lei Geral das Agéncias).

9.11. restituir os autos a AudPortoFerrovia para realizar o monitoramento deste acérdgo
e 0 acompanhamento do processo concessério nos presentes autos.” (grifos nossos)
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Em relacdo ao processo de acompanhamento da desestatizacido do Terminal de Contéineres
STS10, no Porto de Santos (“Tecon Santos 10”), o presente Pedido de Reexame visa demonstrar
que as determinacdes e recomendacdes constantes do referido Acérdao, especialmente aquelas
relacionadas a (i) vedagdo ampla a participagédo de armadores’, (ii) inclusdo de condicionantes e
obrigacbes nao previstas na modelagem originalmente aprovada, (iii) alteragbes estruturais no
edital e no contrato, e (iv) extrapolagdo dos limites do controle externo, padecem de vicios de
legalidade, razoabilidade e proporcionalidade (“Pedido de Reexame”).

Restara demonstrado, ainda, que as conclusdes adotadas por este E. Tribunal, com devida vénia,
baseiam-se em premissas que nao encontram respaldo técnico-regulatorio, econémico ou
juridico, resultando em significativo impacto concorrencial e risco concreto de comprometimento
da atratividade e viabilidade do certame, motivo pelo qual requer o conhecimento e provimento
do presente Pedido de Reexame, com a consequente revisdo, modificagdo ou invalidagdo dos
pontos questionados do Acérdao recorrido.

I. CUMPRIMENTO DOS REQUISITOS DE ADMISSIBILIDADE DO PEDIDO
DE REEXAME

1 Conforme sera demonstrado nos itens abaixo, o presente Pedido de Reexame atende
a todos os requisitos legais e regimentais de admissibilidade, uma vez que é tempestivo, cabivel
e apresentado por parte legitima. Requer-se, assim, o conhecimento do recurso por esta E. Corte,
com atribuigdo de efeito suspensivo nos termos do art. 48 da Lei n°® 8.443/1992 (“Lei Organica
do TCU”) e dos art. 286 do Regimento Interno do TCU (“RITCU”), bem como a determinagao de
remessa do processo a unidade técnica para sua instrugéo e regular processamento, conforme
disposto no art. 278 do RITCU.

1.1. Tempestividade, cabimento e atribuicao de efeito suspensivo

2 O presente Pedido de Reexame é cabivel e tempestivo, nos termos da Lei Organica
do TCU e do RITCU.

3 A Lei Organica estabelece, em seu art. 48, que “de decisdo proferida em processos
concernentes as matérias de que tratam as Secdes Il e |V deste capitulo cabera pedido de
reexame, que tera efeito suspensivo”, aplicando-se ao recurso o disposto no paragrafo unico do

art. 32 e no art. 33 da mesma Lei.

" Armador é a pessoa fisica ou juridica que, em seu nome e sob sua responsabilidade, apresta e explora comercialmente a
embarcagéo, ainda que ndo seja sua proprietaria, nos termos das Leis n° 7.652/88, 9.432/97 e 9.537/97.
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4 A controvérsia tratada nos autos insere-se precisamente no dmbito da Secao IV da
Lei Organica do TCU, que disciplina a fiscalizagdo de atos e contratos. Essa sec¢ao estabelece
que o E. Tribunal exercera fiscalizagdo sobre atos de que resulte receita ou despesa, o que inclui
o acompanhamento de editais de licitagdo, contratos administrativos, convénios e instrumentos

congéneres (art. 41, 1, “b”).

5 No caso concreto, o Acdrdao recorrido decorre da atuacdo de controle do TCU no
acompanhamento da desestatizagdo, por meio de arrendamento portuario, do Tecon Santos 10,
atividade conduzida pelo Ministério de Portos e Aeroportos (“MPor”) e pela Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (“ANTAQ”). Trata-se, portanto, de matéria inserida no regime de
fiscalizagao de atos e contratos de concesséo e arrendamento portuario, regida, no ambito deste
E. Tribunal, pela Instrugdo Normativa TCU n° 81/2018 (“IN TCU n° 81/2018").

6 O cabimento do presente recurso também encontra respaldo no art. 286 do RITCU,
que confirma a possibilidade de Pedido de Reexame contra decisbes de mérito proferidas em

processos concernentes a atos sujeitos a fiscalizagao de contratos e atos administrativos.

7 Desse modo, a natureza do processo, fiscalizagdo prévia do procedimento
concessoriol/licitatorio, enquadra-se de maneira direta na hipétese material prevista no art. 41 da
Lei Organica do TCU e, consequentemente, na regra recursal do art. 48 da mesma Lei, bem como

do art. 286 do RITCU, confirmando o pleno cabimento do recurso.

8 Quanto a tempestividade, o Pedido de Reexame foi apresentado dentro do prazo de
quinze dias previsto no art. 33 da Lei Orgénica do TCU, bem como no art. 285 do RITCU. Atendeu-
se, ainda, ao art. 30, lll, da Lei Organica do TCU, que determina que os prazos sejam contados

da publicacao da decisdo no Diario Oficial da Uniao.

9 No ambito regimental, o art. 183 do RITCU corrobora esse entendimento ao prever
que os prazos devem ser contados dia a dia, tendo como termo inicial a data de publicacao da

deliberacdo no Diario eletronico (art. 183, 1V).

10 No presente caso, a decisao recorrida foi publicada em 15/12/2025 e, observada
a contagem legal, o prazo recursal encerra-se em 30/12/2025, caracterizando a tempestividade

do pedido.

11 Diante do exposto, constata-se que o presente Pedido de Reexame é cabivel e

tempestivo, razdo pela qual requer-se o seu regular conhecimento por esta Corte.
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12 Subsidiariamente, na remota hipotese de este E. Tribunal entender que a decisao
recorrida ndo comporta Pedido de Reexame, requer-se que o presente seja conhecido como
Recurso de Reconsideragéo?, com fundamento no principio da fungibilidade e nos arts. 278, 282,
285 e 286 do RITCU, evitando-se prejuizo processual e assegurando-se o aproveitamento do ato

recursal praticado.

1.2. Legitimidade da parte interessada
l.2.a. Interesse processual

13 Nos termos do art. 278 do RITCUS?, a admissibilidade dos recursos interpostos perante
esta E. Corte de Contas esta condicionada, entre outros requisitos, a demonstragcdo da
legitimidade e do interesse processual do Recorrente, os quais se fazem presentes sempre que
a decisao recorrida projeta efeitos concretos, diretos e atuais sobre sua esfera juridica, e quando

o provimento pretendido se revela util e necessario para afastar ou mitigar tais efeitos.

14 O interesse processual, portanto, ndo se confunde com a mera inconformidade
abstrata com o teor do julgado, mas decorre da efetiva afetagdo da posigéao juridica, econémica
ou concorrencial do agente em razdo das determinagbes ou condicionantes impostas pelo

Acordao reexaminado.

15 No caso dos autos, tal requisito encontra-se plenamente configurado. O Acérdao
impugnado produz impactos relevantes e imediatos sobre a atuacdo da Recorrente no setor
regulado, interferindo diretamente em sua posigéo juridica e concorrencial, bem como em suas
legitimas expectativas de participagdao em ambiente regulado, conforme se demonstrara de forma

detalhada ao longo deste capitulo.

2 RITCU. Art. 285. De decisdo definitiva em processo de prestagéo ou tomada de contas, inclusive especial, cabe recurso de
reconsideragao, com efeito suspensivo, para apreciagdo do colegiado que houver proferido a decisao recorrida, podendo ser
formulado uma s6 vez e por escrito, pela parte ou pelo Ministério Publico junto ao Tribunal, dentro do prazo de quinze dias,
contados na forma prevista no art. 183. § 1° Se o recurso versar sobre item especifico do acérddo, os demais itens nao recorridos
néo sofrem o efeito suspensivo, caso em que devera ser constituido processo apartado para prosseguimento da execugao das
decisdes. § 2° Nao se conhecera de recurso de reconsideragdo quando intempestivo, salvo em razédo de superveniéncia de fatos
novos e dentro do periodo de cento e oitenta dias contados do término do prazo indicado no caput, caso em que nao tera efeito
suspensivo.

3 RITCU. Art. 278. O relator do recurso apreciara sua admissibilidade e fixara os itens do acérddo sobre os quais ele incide, na
hipétese e para os fins do § 1° do art. 285, em prazo a ser definido em ato normativo, apés exame preliminar da unidade técnica.
§ 1° Se o relator entender admissivel o recurso, determinara as providéncias para sua instrugédo, saneamento e apreciacédo, bem
como para comunicagao aos 6rgédos ou entidades pertinentes, se houver efeito suspensivo. § 2° Entendendo nao ser admissivel,
mesmo que por motivo decorrente de erro grosseiro, ma fé ou atitude meramente protelatoria, ou por estar prejudicado em razéo
da manifesta perda de seu objeto, o relator, ouvido o Ministério Publico, quando cabivel, ndo conhecera do recurso mediante
despacho fundamentado ou, a seu critério, submeté-lo lo a ao colegiado. § 3° A interposigéo de recurso, ainda que venha a nao
ser conhecido, gera preclusdo consumativa. § 4° Ndo se conhecera de recurso da mesma espécie, exceto embargos de
declaragéo, pela parte ou pelo Ministério Publico junto ao TCU, contra deliberag@o que apreciou o primeiro recurso interposto.
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16 Ademais, o art. 144, § 2°, do RITCU* estabelece que se considera interessado aquele
que, em qualquer etapa do processo, tenha reconhecida, pelo Relator ou pelo E. Tribunal, raz&o
legitima para intervir no feito. O conceito regimental de parte interessada nao se limita a figura do
responsavel, tampouco exige vinculo formal prévio com o processo, bastando a demonstragao de
interesse juridico proprio, caracterizado pela afetagdo concreta, direta e atual da esfera juridica

do agente.

1.2.b. Previsées legais e regimentais de “parte interessada”

17 O regime juridico aplicavel a habilitagdo e a atuagéo da parte interessada encontra
disciplina expressa nos arts. 144 a 146 do RITCU. Em especial, o art. 146° dispde que o ingresso
como interessado depende da apresentagdo de pedido escrito e devidamente fundamentado,
acompanhado da demonstragdo clara e objetiva da razao legitima para intervir no processo,

cabendo ao Relator apreciar o preenchimento desses requisitos.

18 O RITCU também estabelece limites temporais ao ingresso, vedando a habilitagao
apos a incluséo do processo em pauta, nos termos do § 5° do art. 1465, ressalvadas, contudo, as

hipéteses préprias da fase recursal.

19 Por fim, cumpre destacar que a legitimidade para a interposicdo de Pedido de
Reexame decorre diretamente dos arts. 285 e 286 do RITCU, conforme pontuado na segéo
anterior, que restringem esse meio de impugnacgao ao responsavel ou ao interessado, competindo
ao Relator, nos termos do art. 278, verificar a presencga da legitimidade, do interesse e das demais

condi¢cdes de admissibilidade.

4 RITCU. Art. 144. S&o partes no processo o responsavel e o interessado. § 2° Interessado € aquele que, em qualquer etapa do
processo, tenha reconhecida, pelo relator ou pelo Tribunal, razao legitima para intervir no processo.

S RITCU. Art. 146. A habilitagdo de interessado em processo sera efetivada mediante o deferimento, pelo relator, de pedido de
ingresso formulado por escrito e devidamente fundamentado. § 1° O interessado devera demonstrar em seu pedido, de forma
clara e objetiva, razéo legitima para intervir no processo. § 2° O relator indeferira o pedido que n&do preencher os requisitos do
paragrafo anterior. § 3° E facultado ao interessado, na mesma oportunidade em que solicitar sua habilitagdo em processo,
requerer a juntada de documentos e manifestar a intengdo de exercitar alguma faculdade processual. § 4° Ao deferir o ingresso
de interessado no processo, o relator fixara prazo de até quinze dias, contado da ciéncia do requerente, para o exercicio das
prerrogativas processuais previstas neste Regimento, caso o interessado ja ndo as tenha exercido. § 5° O pedido de habilitagao
de que trata este artigo sera indeferido quando formulado apds a inclusdo do processo em pauta. § 6° Quando o ingresso de
interessado ocorrer na fase de recurso, observar-se-a o disposto no art. 282.

8 RITCU. Art. 146. A habilitagdo de interessado em processo sera efetivada mediante o deferimento, pelo relator, de pedido de
ingresso formulado por escrito e devidamente fundamentado(...) § 5° O pedido de habilitagdo de que trata este artigo sera
indeferido quando formulado apés a inclusdo do processo em pauta.
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I.3. Reconhecimento da Recorrente como parte interessada
1.3.a. Aplicagao do art. 282 do RITCU

20 Nos termos do art. 282 do RITCU’, é expressamente admitido o ingresso de
interessados diretamente na fase recursal, desde que a condicdo de parte interessada seja
devidamente justificada no préprio recurso, mediante a demonstragdo da afetagdo concreta de

sua esfera juridica pela decisao recorrida.

21 Para tanto, exige-se a demonstragdo: (i) do impacto da deciséo recorrida sobre a
esfera juridica do interessado; (ii) do vinculo objetivo com o tema regulatério ou com o objeto do

processo; e (iii) da pertinéncia atual do interesse em acompanhar e impugnar o julgado.

22 A norma regimental afasta qualquer exigéncia de participagcao em fases anteriores do
processo, razao pela qual o fato de a Recorrente n&o ter integrado as etapas precedentes nao

constitui 6bice ao conhecimento do presente Pedido de Reexame.

23 Desde que atendidos os requisitos regimentais — o que ocorre de forma inequivoca
no caso concreto —, mostra-se plenamente admissivel o ingresso da Recorrente como parte

interessada e a consequente apreciagao do mérito recursal por este E. Tribunal.

1.3.b. Atuacdo da Recorrente no setor portudrio

24 A Recorrente € uma prestadora lider mundial de servigos de logistica portuaria. Seu
portfélio de ativos compreende terminais localizados nas cinco principais regides portuarias e nos
trechos médio e inferior do Rio Yangtzé, na China, bem como em diversos paises da Europa, do

Mediterraneo, do Oriente Médio, do Sudeste Asiatico, da América do Sul e da Africa.

25 A Recorrente integra o grupo econdmico da China COSCO SHIPPING Corporation
Limited (the “COSCO SHIPPING group”), conglomerado empresarial com atuagéo global no setor
maritimo-portuario e logistico. Em 31 de dezembro de 2024, o referido grupo econdémico possuia
frota composta por 1.535 embarcacdes, com capacidade total aproximada de 130 milhdes de
toneladas de porte bruto (DWT), distribuida entre diferentes segmentos de transporte maritimo,
incluindo navegagao de contéineres, granéis solidos, transporte de petroleo e gas, bem como

cargas gerais e especializadas.

26 O grupo COSCO SHIPPING desenvolve suas atividades por meio de uma estrutura

integrada, que abrange tanto a operagao de terminais portuarios quanto atividades a montante e

" RITCU Art. 282. Cabe ao interessado demonstrar, na pega recursal, em preliminar, o seu interesse em intervir no processo,
nos termos do § 1° do art. 146, devendo a questao ser avaliada no juizo de admissibilidade.
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a jusante da cadeia logistica e maritima, incluindo navegacéo, logistica, financiamento maritimo,
reparo e construgdo naval. Nesse contexto, o grupo detém participagdes em 58 terminais
portuarios, dos quais 51 voltados a movimentagdo de contéineres, com capacidade anual
estimada de 133 milhdes de TEU.

27 Além das atividades portuarias exercidas pela Recorrente, o grupo econémico ao qual
pertence compreende empresas armadoras que atuam na prestacdo de servicos de transporte
maritimo de contéineres, em rotas domeésticas e internacionais, bem como em atividades
correlatas, segmento que constitui um dos principais eixos de atuagdo do grupo COSCO
SHIPPING.

28 Dessa forma, a Recorrente insere-se em um grupo econdmico com presenga
relevante em diferentes elos da cadeia maritimo-portuaria, o que evidencia a diversificagdo de
atividades do conglomerado, sem prejuizo da autonomia operacional e juridica das sociedades

que o integram.

29 Como se verifica, a Recorrente atua diretamente no setor regulado objeto do certame
e integra grupo econémico que compreende empresa armadora, circunstancia que lhe confere
vinculo objetivo, imediato e qualificado tanto com o procedimento licitatério quanto com as regras
de competigdo por ele disciplinadas. Sua atuagdo econdmica encontra-se diretamente
condicionada ao marco regulatério aplicavel e as decisdes proferidas no ambito do controle

externo exercido por este E. Tribunal.

30 O Acordéao ora reexaminado, ao impor restricdes e condicionantes relevantes (itens
9.1 a 9.11), produz efeitos concretos e especificos sobre agentes econdbmicos como a Recorrente,
na medida em que: (i) afeta diretamente a participagédo, no certame, de empresas integrantes de
grupos econdmicos que possuam armadores; (ii) promove alteragédo superveniente das regras de
competicdo, ndo anteriormente previstas; (iii) estabelece restricdes de alcance geral aplicaveis a
grupos econémicos, independentemente da atuacao individual de cada sociedade no certame; e
(iv) enseja potencial exclusdo de agentes do mercado, com impacto direto sobre o valor

econdmico dos ativos do setor.

31 Tais efeitos sdo diretos, atuais e juridicamente relevantes, sendo suficientes para
caracterizar a afetagdo exigida pelo RITCU para o reconhecimento da condicdo de parte

interessada da Recorrente.
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1.3.c. Impactos diretos da decisdo recorrida

32 O Acdrdao ora submetido a Reexame imp0s restricdes, condicionantes e obrigacdes
de natureza estrutural que ultrapassam o acompanhamento do caso concreto e instituem
verdadeiro regime normativo inovador aplicavel a agentes do setor portuario. Tais determinagdes
afetam diretamente empresas pertencentes a grupo de armadoras, como a Recorrente, que atuam
no mercado regulado e possuem legitimo interesse econémico e juridico em participar do certame

do Tecon Santos 10.

33 Conforme se extrai dos itens 9.3 e subitens subsequentes, bem como o item 9.5 do
Acordao, as medidas impostas ndo se limitam a ajustes pontuais nos documentos do certame,
mas introduzem restrigdes que impactam a Recorrente, de maneira imediata e concreta na esfera
juridica da Recorrente, pois: (i) redefinem as condi¢gdes de acesso ao certame, estabelecendo
vedagbes amplas que atingem todos os armadores e as empresas dos seus grupos econémicos;
(ii) impdéem custos de conformidade e obrigagdes estruturais que recaem sobre o modelo
societario e financeiro de empresas globalmente integradas; (iii) alteram expectativas juridicas
legitimas, ao criarem requisitos ndo previstos anteriormente nos instrumentos regulatorios
setoriais ou na minuta de edital levada a consulta publicada e aprovada anteriormente pela
ANTAQ; e (iv) produzem efeitos vinculantes imediatos, ja que o Acérdao determina que o certame

somente podera prosseguir apds a incorporagao integral dessas clausulas (item 9.5);

34 Dessa forma, os impactos experimentados pela Recorrente decorrem de obrigagdes
concretas e imediatamente exigiveis impostas pela decisdo recorrida, que restringem sua
participagdo no Tecon Santos 10, limitam alternativas estratégicas legitimas, impdem 6nus
relevantes de reestruturacéo societaria e condicionam o exercicio da atividade econémica. Tais
efeitos evidenciam a atuacdo direta da Recorrente e de seu grupo econémico no mercado
regulado, a afetagéo concreta e atual de sua esfera juridica e o integral atendimento aos requisitos
dos arts. 144, § 2°, 145, 146 e 282 do RITCU, impondo-se o seu reconhecimento como parte

legitima e interessada.

Il. SINTESE FATICA

I.11. Histérico de Desestatizagdo do Tecon Santos 10

35 O projeto de arrendamento do Tecon Santos 10 foi concebido a partir de 2019, com
a elaboragao dos estudos técnicos pela entdo Empresa de Planejamento e Logistica S.A. (‘EPL”),
atualmente denominada Infra S.A. Apds a consolidacado desses estudos, a documentacgio foi

encaminhada a entdo Secretaria Nacional de Portos e Transportes Aquaviarios (“SNTPA”) e,
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posteriormente, submetida a ANTAQ dando inicio ao correspondente processo regulatorio. O
encaminhamento culminou na instauracdo de consulta e audiéncia publicas, as quais,
prorrogadas até 31 de maio de 2022, receberam diversas contribuigdes voltadas ao

aprimoramento dos documentos técnicos e juridicos do projeto®.

36 Com relagéo as premissas técnicas do Tecon Santos 10, vale salientar que o terminal
sera implantado em area na margem direita do complexo portuario do Porto Organizado de
Santos/SP. A area, hoje com cerca de 423 mil m? e 1,3 km de cais, foi historicamente utilizada por
multiplos arrendatarios voltados a movimentagdo de carga geral, contéineres e veiculos; sua
configuragdo atual, com subdivisGes, tem sido apontada como fator de perda de eficiéncia
operacional®. A proposta de reorganizagdo mediante a implantagdo do novo terminal integra um
projeto considerado estratégico para o pais, dado o peso do Porto de Santos na corrente de
comeércio brasileira, e busca viabilizar um terminal com capacidade estimada de 3,25 milhdes de
TEU/ano e investimentos da ordem de R$ 6,45 bilhdes, voltado a ampliagédo de capacidade e a

mitigacao de gargalos logisticos™®.

37 Nao obstante a relevancia do Porto de Santos, registros técnicos recentes indicam
que sua capacidade operacional se encontra proxima do limite. Auditoria do TCU, realizada no
ambito do processo TC 022.054/2023-5, apontou gargalos associados ao congestionamento e a
insuficiéncia de expansao da infraestrutura, com impactos em atrasos operacionais e aumento

dos tempos de espera’’.

38 Conforme apontado no Relatério do Acérdao objeto deste recurso, no que se refere
aos acessos logisticos e a estrutura operacional do Porto de Santos, a area de influéncia do
complexo abrange estados responsaveis por mais da metade do Produto Interno Bruto nacional
e constitui o principal corredor de escoamento da produgéo agricola do Centro-Oeste. A operagao
€ suportada por estrutura logistica integrada, com acessos rodoviarios e ferroviarios que conectam
o Planalto a Baixada Santista e se articulam com a malha interna do porto, administrada pela

Ferrovia Interna do Porto de Santos (“Fips”). O complexo opera por meio de terminais do Porto

8 BRASIL. Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios. Nota Técnica n° 51/2025/GRP/SRG. Revis&o da analise concorrencial
para

instruir o procedimento licitatério do Tecon 10 Santos, nos termos da Deliberagdo-DG n°® 14/2025-Antaq. Brasilia, 17 abr. 2025.
p.1

9 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérddo n°® 2894/2025 — Plenario. Processo n° TC 009.367/2022-5. Relator: Ministro
Antonio

Anastasia. Sessdo Extraordinaria de 8 dez. 2025. Voto do Min. Relator Antonio Anastasia. p. 1

1 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao n® 2894/2025 — Plenario. Processo n° TC 009.367/2022-5. Relator: Ministro
Antonio

Anastasia. Sessao Extraordinaria de 8 dez. 2025. Voto do Min. Vital do Rego. p. 1

" BRASIL. Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios. Nota Técnica n° 51/2025/GRP/SRG. Revisao da analise concorrencial
para

instruir o procedimento licitatorio do Tecon 10 Santos, nos termos da Deliberagdo-DG n° 14/2025-Antaq. Brasilia, 17 abr. 2025.
p. 2.
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Organizado e de terminais de uso privado, distribuidos entre as margens direita e esquerda, com

apoio de canal de navegagao'.

39 Diante desse contexto, o arrendamento do Tecon Santos 10 reveste-se de inequivoca
relevancia estratégica para o Brasil, ao contribuir diretamente para o fortalecimento da
infraestrutura logistica nacional e para a sustentagdo do crescimento do comércio exterior. A
ampliacdo da capacidade portuaria em Santos — principal porto do Pais — mostra-se essencial
para assegurar ganhos de eficiéncia sistémica, reducao de custos logisticos e aumento da
competitividade da economia brasileira, além de conferir maior previsibilidade e seguranga ao
escoamento da producéo nacional. Trata-se, portanto, de projeto alinhado ao interesse publico,
as diretrizes de planejamento setorial e aos objetivos de desenvolvimento econémico e integragao

do Brasil as cadeias globais de comércio.

Il.2. Contexto do processo de acompanhamento/desestatizacao

40 Durante as fases de audiéncia e consulta publicas, e em momento anterior ao
julgamento pelo E. Tribunal, a ANTAQ, o Conselho Administrativo de Defesa EconOmica
(“CADE”), o Ministério da Fazenda e o MPor apresentaram manifestagées técnicas sobre o projeto
por meio de notas técnicas, pareceres e manifestacdes formais, formando o conjunto de

elementos considerados ao longo da instrugao e das etapas decisorias.

41 Para receber contribui¢cdes, subsidios e sugestdes relativas ao Tecon Santos 10,
foram realizadas duas audiéncias publicas em periodos distintos, com altera¢gdes pontuais entre
os projetos apresentados em cada etapa, apesar do intervalo significativo entre elas. A primeira
foi a Audiéncia Publica ANTAQ n° 6/2022, realizada entre margo e maio de 2022, quando ja se
discutiam os desdobramentos concorrenciais do futuro leildao do terminal, e a segunda, a Consulta
Publica ANTAQ n° 02/2025, ocorrida entre fevereiro e margo deste ano, retomou as discussoes
enderegadas previamente e tratou principalmente do modelo de licitagao a ser adotado — se

restritivo aos atuais operadores de terminais no Porto de Santos ou néo.

42 Com o objetivo de recompor o histérico do processo, as manifestagdes técnicas e
institucionais consideradas mais relevantes para a compreensdo da evolugdo da modelagem do
projeto sdo as seguintes: (i) Nota Técnica n° 51/2025/GRP/SRG (“‘Nota Técnica ANTAQ n°

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n° 2894/2025 — Plenario. Processo n°® TC 009.367/2022-5. Relator: Ministro
Antonio
Anastasia. Sessao Extraordinaria de 8 dez. 2025. Relatoério. p. 4-5.

12

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79517992.



N

51/2025")'3; (ii) Deliberagao-DG n° 14/2025-ANTAQ"; (iii) Nota Técnica n° 21/2025/CPLA"S; (iv)
Despacho s/n, de 22 de maio de 2025'¢, que analisou as contribuigdes recebidas no ambito da
consulta publica dos documentos do certame, todas essas manifestagdes emitidas pela ANTAQ;
(v) Nota Técnica n° 10/2022/CGAA3/SGA1/SG/CADE'” (“Nota Técnica SG/CADE n° 10”), (vi)
Nota Técnica n° 17/2025/DEE/CADE"® (“Nota Técnica DEE/CADE n° 17”), ambas emitidas pelo
CADE; (vii) Parecer SEI n° 6.237/2022/ME; (viii) Parecer SEI n°® 2.954/2025/MF; (ix) Parecer SEI
n°® 955/2025/MF, emitidos pelo entdo Ministério da Economia e pelo Ministério da Fazenda; (x)
parecer do Ministério Publico junto ao TCU (“MPTCU”); e (xi) Nota Técnica n° 49/2025/CGMO-
DNOP-MPOR/DNOP-SNP-MPOR/SNP-MPOR'®,

43 No caso da Nota Técnica n° 51/2025/GRP/SRG, que contém a revisdo da analise
concorrencial destinada a instruir o procedimento licitatério do Tecon Santos 10, nos termos da
Deliberagao-DG n° 14/2025-ANTAQ, trés pontos centrais orientaram o conteido do documento,
a saber: (i) alerta quanto ao risco de concentragdo excessiva; (ii) reconhecimento de que a
integragao vertical, por si sO, ndo configura ameaga concreta a concorréncia; e (iii) sugestao de
inclusdo de dispositivos especificos nos documentos editalicios. Nesse contexto, os principais

apontamentos formulados pela ANTAQ foram os seguintes:

74. Observa-se que quando a capacidade operacional do Tecon 10 Santos se estabilizar em
2034, a Joint Venture passaria a controlar 60% da capacidade total de movimentagéo de cargas
no Complexo Portuario de Santos. Isso resultaria em um aumento de 885 pontos no HHI,
intensificando a concentragdo em um terminal que ja é considerado concentrado. (p. 12)

140. Embora tais riscos sejam, em teoria, relevantes em mercados verticalmente integrados, a
avaliagdo técnica conduzida no ambito do presente caso ndo identificou elementos que
justificassem a exclusdo de armadores da participagdo no certame. Ao contrario, concluiu-se
que, dadas as caracteristicas estruturais e dinamicas do mercado portuario do Porto de Santos,
esses riscos sdo limitados e podem ser mitigados de forma eficaz por meio de instrumentos
regulatdrios e concorrenciais ja disponiveis. (...)

143. Conclui-se, portanto, que a possibilidade e de integragédo vertical no ambito do leildo do
Tecon 10 Santos n&o configura, por si s6, uma ameaga concreta a concorréncia. Os potenciais
riscos identificados podem ser acompanhados e tratados por meio da regulagéo setorial. (p. 22)

'3 Nota Técnica emitida pelas subunidades de regulagdo da ANTAQ, sendo as seguintes: (i) Geréncia de Regulag&o Portuaria
e (ii) Superintendéncia de Regulacéo, em 17 de abril de 2025.

* Deliberagao da Diretoria Geral da ANTAQ submetida a Superintendéncia de Regulagéo da agéncia, de 22 de abril de 2025.
5 Nota Técnica da Comissdo Permanente de Licitagdo e Concessées e Arrendamentos Portuarios, de 19 de maio de 2025.

6 Despacho S/N da Diretoria Geral da ANTAQ submetido as outras diretores da agéncia setorial, de 22 de maio de 2025.

7 Nota Técnica da Coordenagéo-Geral de Analise Antitruste 3 em conjunto com a Superintendéncia-Geral do CADE, de 29 de
junho de 2022.

8 Nota Técnica do Departamento de Estudos Econémicos do CADE, de 8 de agosto de 2025.

% Nota Técnica, na forma de ato justificatorio para modelagem do projeto, elaborada conjuntamente pela Coordenagéo-Geral
de Modernizagao e Outorgas, pelo Departamento de Novas Outorgas e Politicas Regulatérias Portuarias e Secretaria Nacional
de Portos e Transportes Aquaviarios, de 27 de maio de 2025.
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44 Por fim, em manifestagao do CADE na Nota Técnica SG/CADE n° 10, que apresentou
sugestdes e recomendagdes para subsidiar a ANTAQ no estudo de analise concorrencial do leildo
do Tecon Santos 10, a autoridade responsavel pelo controle da concorréncia: (i) esclareceu que
nao atua como regulador setorial, ndo possuindo, portanto competéncia para excluir participantes
do leildo; e (ii) concluiu, de forma preliminar, que a mera verticalizagdo € insuficiente para
caracterizar efeitos concorrenciais negativos que justifiquem intervencao da autoridade antitruste,
sugerindo, contudo, eventuais remédios concorrenciais e reconhecendo a autonomia técnica da

ANTAQ para decidir sobre o tema. O trecho abaixo reproduz o posicionamento da entidade:

158. Desta forma, caso haja a opg¢éo, pela autoridade competente, de néo limitar a participagao
de quaisquer players no leildo STS-10, entende-se que mecanismos rigorosos de controle e que
reforcem a repressao a condutas devem ser previstos no edital e nos contratos assinados com
os arrendatarios. (p. 24)

(...) 142. Para a analise pré-leildo, contudo, entende-se que nédo € competéncia do Cade obstar
a participagédo de qualquer agente econdmico no referido leildo (p. 23)

45 Nesse sentido, as solugdes oferecidas pelo CADE estdo mencionadas abaixo:

157. Nao obstante, cabe ressaltar que conforme Art. 88 § 5° e 6° da Lei 12.529/2011, mesmo
casos que “impliquem eliminagdo da concorréncia em parte substancial de mercado relevante,
que possam criar ou reforgar uma posigdo dominante ou que possam resultar na dominagao de
mercado relevante de bens ou servigos”, podem ser autorizados desde que sejam observados
os limites estritamente necessarios para atingir os seguintes objetivos:

| - cumulada ou alternativamente: a) aumentar a produtividade ou a competitividade; b) melhorar
a qualidade de bens ou servigos; ou c¢) propiciar a eficiéncia e o desenvolvimento tecnoldgico ou
econdmico;

e Il - sejam repassados aos consumidores parte relevante dos beneficios decorrentes.

46 Assim, as manifestacoes da ANTAQ e do CADE evidenciam a participacdo de 6rgéos
governamentais técnicos e estratégicos no processo, reiterando n&do sé a legalidade, mas o
sentido técnico e econdmico das medidas adotadas pela agéncia setorial no desenvolvimento do

projeto.

I.3. Recomendacgodes questionadas do Acordao reexaminado

47 Com base no voto do Exmo. Ministro Revisor, Bruno Dantas, o Acérdao n°® 2.894/2025
apresentou determinadas recomendagdes que, embora formuladas com o propodsito de
aperfeicoamento do projeto, podem gerar impactos relevantes sobre a politica publica portuaria
definida pelos Poderes Legislativo e Executivo, bem como sobre a apreciagéo técnica conduzida

pela ANTAQ, tal como refletida na modelagem proposta para o leil&o.

48 Com efeito, e a fim de evitar o fendmeno da concentragao vertical no Porto de Santos,

o dispositivo do Acordao recomendou nos itens 9.3.1 e subitens que a ANTAQ e o MPor insiram

14

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79517992.



N

no contrato e no edital clausulas e itens que vedem a participagdo de armadores na licitagdo a fim
de supostamente garantir a neutralidade concorrencial do Tecon Santos 10. Essa vedacgao,
inclusive, de acordo com as recomendagbes ali previstas, deveria ser capaz de, direta ou
indiretamente, coibir estruturas que camuflem o controle ou a influéncia relevante de armadores

no futuro arrendamento.

49 Como decorréncia desse aconselhamento, o TCU recomendou também o
disciplinamento dos seguintes topicos a seguir resumidos: (i) vedacdo da participagdo de
armadores na primeira fase do certame do certame (item 9.3.1.1); (ii) defini¢gdes e teste funcional
para verificagdo de arranjos elisivos (item 9.3.1.2); (iii) previsdo de clausula antielisdo (item
9.3.1.3); (iv) mecanismos de transparéncia societaria (item 9.3.1.4); (v) monitoramento e
enforcement independente aprovado pela ANTAQ (item 9.3.1.5); (vi) previsdo de regime de
sangbes relacionado a questao (item 9.3.1.6); e (vii) inser¢cdo de obrigagdes de neutralidade

operacional (item 9.3.1.7).

50 Ademais, conforme consignado, o item 9.5 comunica ao MPor e a ANTAQ que o
processo concessoério do Tecon Santos 10 podera prosseguir, desde que observadas as
determinagdes constantes do Acérddo. O referido item também registra que eventual
inobservancia de seus termos podera ensejar a adogdo de medidas cautelares por este E.
Tribunal, sem prejuizo das demais providéncias cabiveis. Tal previsdo, como sera oportunamente
analisado, confere as recomendagdes um carater mais vinculante, aspecto que igualmente sera

objeto de exame no presente Recurso.

51 O presente Pedido de Reexame, conforme ja evidente, busca questionar justamente
essas recomendacgdes, mas, mais precisamente, as contidas no item 9.3.1, incluindo os subitens
9.3.1.1 a 9.3.1.6. e item 9.5 do dispositivo do Acordéo, para que, ao final, sejam devidamente

reexaminados.

lll. PRELIMINAR

lil.1.Extrapolagdo da competéncia do TCU no exercicio do poder de
acompanhamento. Limites do controle externo. Da inadmissibilidade de
recomendagoes com eficacia coercitiva em matéria regulatéria

52 Com base no art. 250, inciso Il, do RITCU, o Acoérdao, proferido no admbito do
Processo TCU, objeto do presente Pedido de Reexame, recomenda que o MPor e a ANTAQ
vedem a participacido de armadores e de pessoas a eles vinculadas, nos termos do item 9.3, 9.3.1

e subitens 9.3.1.1 a 9.3.1.6, sendo o seu trecho principal o seguinte:
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9.3. recomendar ao Ministério de Portos e Aeroportos e a Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios, com fulcro no art. 250, inciso Il, do Regimento Interno do TCU, que, previamente a
licitagdo do Tecon 10:

9.3.1. fagam inserir no edital e no contrato do arrendamento do Tecon Santos 10 (STS10), antes
de sua publicagéo, clausulas que assegurem a neutralidade concorrencial do novo terminal e
que vedem a participagdo de armadores, direta ou indiretamente, inclusive por meio de
estruturas que camuflem controle ou influéncia relevante, de modo a substituir a vedagéo
anteriormente direcionada aos incumbentes, na primeira fase do certame, nos seguintes termos
minimos:

9.3.1.1. vedagéo de participagéo: proibir a participagdo, em qualquer fase, de armadores e de
pessoas a eles vinculadas (controladoras, controladas, coligadas, sob controle comum,
financiadores com step-in rights ou covenants operacionais), isoladamente ou em consoércio,
bem como de veiculos societarios/fundos cujo beneficiario final ou financiador com poder de
influéncia se enquadre como armador.

53 Como se sabe, o controle externo da Administragdo Publica Federal, a cargo do
Congresso Nacional, é exercido com o auxilio do TCU, nos termos dos arts. 70 e 71 da
Constituicdo Federal?. A fiscalizag&o constitucionalmente prevista abrange dimensdes contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, sob os pardmetros de legalidade, legitimidade
e economicidade, sem que isso converta o TCU em instancia revisora geral de toda e qualquer

decisdo administrativa.

2 Constituicdo Federal. Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administragéo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagcdo das subvengdes e
rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder. Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assume obrigacdes de natureza pecuniaria.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o, ao
qual compete: | - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera
ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento; Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos da administragcdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario publico; Ill - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo de pessoal, a qualquer
titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes,
ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato concessorio; IV - realizar, por iniciativa prépria,
da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comisséo técnica ou de inquérito, inspe¢des e auditorias de natureza
contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas no inciso II; V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo
capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo; VI - fiscalizar a aplicagédo de
quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao
Distrito Federal ou a Municipio; VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas,
ou por qualquer das respectivas Comissoes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspegdes realizadas; VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominag¢des, multa proporcional ao dano
causado ao erario; IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento
da lei, se verificada ilegalidade; X - sustar, se ndo atendido, a execugéo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara
dos Deputados e ao Senado Federal; XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

§ 1° No caso de contrato, o ato de sustagéo sera adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao
Poder Executivo as medidas cabiveis. § 2° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo
efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito. § 3° As decisdes do Tribunal de que resulte
imputagao de débito ou multa teréo eficacia de titulo executivo. § 4° O Tribunal encaminhara ao Congresso Nacional, trimestral
e anualmente, relatério de suas atividades.
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54 A Lei Orgéanica do TCU?', por sua vez, reitera que a atuagéo do E. Tribunal se da nos
termos da Constituicdo Federal e, embora preveja poder regulamentar no ambito de sua
competéncia e jurisdigdo, ndo amplia a competéncia constitucional para substituir o administrador

ou regulador em decisdes tipicas de politica regulatéria setorial.

55 E justamente nesse contexto que se insere o art. 250, inciso Il, do RITCU, o qual
delimita a atuacdo do TCU nos processos de fiscalizacdo de atos e contratos, dispondo que este
devera determinar a adogao de providéncias corretivas apenas quando verificadas falhas de

natureza formal ou impropriedades que ndo ensejem san¢ao, nos seguintes termos:

Art. 250. Ao apreciar processo relativo a fiscalizagdo de atos e contratos, o relator ou o Tribunal:
(...) I — determinara a adogé&o de providéncias corretivas por parte do responsavel ou de quem
Ihe haja sucedido quando verificadas tdo somente falhas de natureza formal ou outras
impropriedades que ndo ensejem a aplicagao de multa aos responsaveis ou que nao configurem
indicios de débito, com arquivamento ou apensamento do processo as respectivas contas, sem
prejuizo do monitoramento das determinagdes.

2! Lei Organica do TCU. Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Uni&o, érgéo de controle externo, compete, nos termos da Constituigéo
Federal e na forma estabelecida nesta Lei: | - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens
e valores publicos das unidades dos poderes da Unido e das entidades da administragdo indireta, incluidas as fundagdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo poder publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte danos ao Erario; Il - proceder, por iniciativa propria ou por solicitagdo do Congresso Nacional, de
suas Casas ou das respectivas Comissdes, a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial das
unidades dos poderes da Unido e das demais entidades referidas no inciso anterior; Ill - apreciar as contas prestadas anualmente
pelo Presidente da Republica, nos termos do art. 36 desta Lei; IV - acompanhar a arrecadagao da receita a cargo da Unido e
das entidades referidas no inciso | deste artigo, mediante inspegdes e auditorias, ou por meio de demonstrativos proprios, na
forma estabelecida no Regimento Interno; V - apreciar, para fins de registro, na forma estabelecida no Regimento Interno, a
legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes
instituidas e mantidas pelo poder publico federal, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comiss&do, bem como
a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que néo alterem o fundamento
legal do ato concessorio; VI - efetuar, observada a legislagdo pertinente, o célculo das quotas referentes aos fundos de
participagdo a que alude o paragrafo Unico do art. 161 da Constituicdo Federal, fiscalizando a entrega dos respectivos recursos;
VII - emitir, nos termos do § 2° do art. 33 da Constituicdo Federal, parecer prévio sobre as contas do Governo de Territério
Federal, no prazo de sessenta dias, a contar de seu recebimento, na forma estabelecida no Regimento Interno; VIII - representar
ao poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados, indicando o ato inquinado e definindo responsabilidades,
inclusive as de Ministro de Estado ou autoridade de nivel hierarquico equivalente; IX - aplicar aos responsaveis as sangbes
previstas nos arts. 57 a 61 desta Lei; X - elaborar e alterar seu Regimento Interno; Xl - eleger seu Presidente e seu Vice-
Presidente, e dar-lhes posse; Xl - conceder licenga, férias e outros afastamentos aos ministros, auditores e membros do
Ministério Publico junto ao Tribunal, dependendo de inspegéo por junta médica a licenga para tratamento de saude por prazo
superior a seis meses; Xl - propor ao Congresso Nacional a fixagdo de vencimentos dos ministros, auditores € membros do
Ministério Publico junto ao Tribunal; XIV - organizar sua Secretaria, na forma estabelecida no Regimento Interno, e prover-lhe
os cargos e empregos, observada a legislagdo pertinente; XV - propor ao Congresso Nacional a criagdo, transformacgdo e
extingdo de cargos, empregos e fungbes do Quadro de Pessoal de sua Secretaria, bem como a fixagdo da respectiva
remuneragao; XVI - decidir sobre denuncia que Ihe seja encaminhada por qualquer cidadao, partido politico, associagéo ou
sindicato, na forma prevista nos arts. 53 a 55 desta Lei; XVII - decidir sobre consulta que |Ihe seja formulada por autoridade
competente, a respeito de duvida suscitada na aplicacéo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua
competéncia, na forma estabelecida no Regimento Interno. § 1° No julgamento de contas e na fiscalizagdo que lhe compete, o
Tribunal decidira sobre a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de gestédo e das despesas deles decorrentes,
bem como sobre a aplicagdo de subvengdes e a renuncia de receitas. § 2° A resposta a consulta a que se refere o inciso XVII
deste artigo tem carater normativo e constitui prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou caso concreto. § 3° Sera parte essencial
das decisdes do Tribunal ou de suas Camaras:

| - o relatério do Ministro-Relator, de que constarao as conclusdes da instrugédo (do Relatério da equipe de auditoria ou do técnico
responsavel pela analise do processo, bem como do parecer das chefias imediatas, da Unidade Técnica), e do Ministério Publico
junto ao Tribunal; Il - fundamentagdo com que o Ministro-Relator analisara as questbes de fato e de direito; Ill - dispositivo com
que o Ministro-Relator decidira sobre o mérito do processo.
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56 Assim, € a luz desse marco constitucional e legal, submete-se a elevada apreciagéo
deste Egrégio Plenario a analise da decisao que recomendou ao MPor e a ANTAQ, previamente
a licitagdo do Tecon Santos 10, a insergéo de clausulas destinadas a assegurar a neutralidade

concorrencial € a vedar a participacao de armadores no certame.

57 A deliberagédo, com devida vénia, embora rotulada como recomendacao e apoiada
formalmente no art. 250, inciso I, do RITCU, ultrapassa a légica de saneamento de falhas formais
ou mera contribuigdo critica e assume densidade obrigacional tipica de desenho regulatério do
certame, apresentando-se como prescricdo normativa especifica, direcionada a inclusao de
conteudo minimo no edital e no contrato, antes de sua publicagdo, com detalhamento subjetivo e

material.

58 No caso concreto, o proprio voto do Exmo. Ministro Revisor acompanhado pela
maioria reconhece expressamente que o E. Tribunal esta diante de “aspectos de legalidade
permeados com decisées tipicas do mérito regulatério”. O voto ainda registra que a relevancia do
tema exige reflexdo sobre os limites da atuagao deste E. Tribunal, advertindo que se deve “resistir
a tentagdo” de converter o 6rgao “em administrador ou regulador de fato”, substituindo escolhas

do ente regulador especializado por “préprias escolhas, visées ou convicgbes”.

59 O mesmo voto Exmo. Ministro Revisor, ademais, afirma que “embora insuficiente, a
decisdo da ANTAQ nédo contém qualquer ilegalidade”, razdo pela qual o E. Tribunal deveria
“utilizar com comedimento o seu instrumental de controle externo, sob pena de usurpagéo da
competéncia para regular o mercado”, concluindo que, “néao sendo ilegal, ndo cabe a este Tribunal
remové-la”, reputando tal deferéncia sinal de maturidade institucional e respeito ao desenho do

regulador.

60 Ainda assim, a recomendagao ora impugnada, com o devido respeito, extrapola esses
limites: ao prescrever, com detalhamento e termos minimos, cldusula editalicia e contratual que
proibe a participacdo de armadores e vinculados na primeira fase do certame, a decisao substitui
a escolha regulatdria setorial por um desenho concorrencial construido no dmbito do controle
externo. Tal movimento corresponde ndo apenas a uma revisao de legalidade, mas, sobretudo, a
interferéncia no meérito regulatério das posturas adotadas pelas entidades administrativas

competentes — o que ultrapassa a competéncia constitucional da Corte de Contas.
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61 Nesse sentido, a doutrina mais atualizada sobre o tema é clara. Sundfeld e Camara??
afirmam que matéria regulatéria decidida por 6rgéo regulador ndo integra o objeto do exame de
legalidade a ser exercido pelo 6rgao de controle, e que a fiscalizagdo de conformidade deve se
restringir a atuagao financeira em sentido amplo, ndo cabendo, com a devida vénia, ao E. Tribunal
revisar decisdes regulatorias. Registram, ainda, que é possivel analise operacional e emisséo de
criticas, desde que nao resultem em ordens as autoridades administrativas, mas apenas em

recomendacdes nao vinculantes.

62 A distingdo entre recomendacgado nao vinculante e comando disfar¢gado €, portanto,
crucial no caso concreto. O voto do Exmo. Ministro Revisor propde o exercicio de “poder de
persuaséo racional’ para expedir “recomendag¢ao em tintas fortes”, alertando o Poder Concedente

sobre possiveis responsabilizacbes caso “se configure deterioragdo concorrencial’.

63 Ocorre que recomendagdo formulada nesses termos, sobretudo quando
acompanhada de prescrigdo normativa minima e de alertas de responsabilizagao, tende a operar,
na pratica, como obrigagcdo. O administrador publico, ainda que competente para definicdo
regulatdria setorial, sabera que, se ndo conformar o edital ao direcionamento indicado por este E.
TCU, ficara exposto a questionamentos e potenciais sancbes futuras — o que converte a
recomendagado, na pratica, pode produzir efeitos que se aproximam de comandos coercitivos

indiretos e altera sua natureza juridica.

64 E importante notar que a prescricéo de clausula de vedacdo ampla a participagao de
armadores em licitagdo consiste em tema de inequivoco conteudo regulatério e concorrencial,
cuja avaliagdo compete primariamente ao regulador setorial, ndo possuindo o TCU competéncia

para determinar tal desenho.

65 Alias, a propria ANTAQ, ao revisar a analise concorrencial do Tecon Santos 10 para
instruir o procedimento licitatério, concluiu, na Nota Técnica ANTAQ n° 51/2025, ndo haver
elementos que justificassem a vedacao pretendida. Reconheceu riscos tedricos em estruturas
verticalizadas, mas concluiu que, no caso concreto, estes seriam limitados e mitigaveis por
instrumentos regulatérios e concorrenciais ja disponiveis, reforgando inexistir fundamento técnico
ou juridico para exclusdo de armadores, desde que observados isonomia, transparéncia e acesso

nao discriminatérios.
2 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. O Tribunal de Contas da Uni&o e a regulagdo. Férum de Contratagéo e

Gestao Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 14, n. 159, p. 32-37, mar. 2015.
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66 As conclusdes ora mencionadas ndo sao apresentadas com o intuito de antecipar o
mérito da controvérsia, mas de demonstrar que a matéria envolve um tipico desenho regulatério
de mercado, ja apreciado pelo 6rgao setorial competente, o que recomenda cautela no exercicio
do controle, a fim de que nao se produza, ainda que de forma indireta, a substituicdo da decisao

regulatéria adotada.

67 A propria regulamentacdo interna do TCU aplicavel ao acompanhamento de
desestatizagdes reforca essa moldura. A IN TCU n° 81/2018 dispde que o controle das
desestatizagdes sera realizado pela sistematica nela prevista e pelos instrumentos de fiscalizagao
definidos no RITCU, observando o principio da significancia, com critérios de materialidade,
relevancia, oportunidade e risco. Ademais, prevé que o Poder Concedente disponibilize ao TCU
os estudos de viabilidade e as minutas do instrumento convocatério e anexos ja consolidados com
os resultados das consultas e audiéncias publicas e que o E. Tribunal emita pronunciamento

quanto a legalidade, legitimidade e economicidade dos atos fiscalizados.

68 Em reforgo, a IN TCU n°® 86/2020 acrescentou ao art. 9° a exigéncia de apresentagéo
prévia do relatério de acompanhamento para comentarios dos gestores, preferencialmente por
reunido técnica, admitindo contribui¢des adicionais em prazo proéprio, evidenciando procedimento
orientado ao didlogo institucional e a qualificagcdo do exame, e ndo a imposigdo de conteudo

regulatério minimo antes da publicacdo do edital.

69 A falta de previsdo de poderes prévios de constricdo, a atuacdo deste E. Tribunal
sobre minutas deve ser, quando muito, opinativa e dependente de solicitagcdo do administrador,
sob pena de transformar o controle em “quase administragdo” e ampliar indevidamente

intervencdes em escolhas complexas e incertas, tipicas da modelagem de projetos.

70 Assim, ainda que se reconhega, como afirma o voto do Exmo. Ministro Revisor, que
o tema concorrencial é relevante e que o E. Tribunal pode examinar aspectos de legalidade
“permeados” por decisdes regulatorias, o controle externo ndo pode culminar na imposigao,
mesmo sob rétulo de recomendacgdo, de clausula de vedagdo ampla com pretensdo de
fechamento do desenho concorrencial do certame. Na pratica, isso substitui a ANTAQ e a
Administragédo na definigao de politica regulatdria, contrariando o préprio alerta constante do voto

quanto ao risco de o TCU atuar como regulador de fato.

71 Disso se depreende que o item 9.3.1.1 do Acdrdao, ao prescrever vedagao ampla a
participacdo de armadores e vinculados na primeira fase do certame, com amplitude subjetiva e

material significativa, extrapola o espago legitimo de acompanhamento e produz efeito normativo
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e coercitivo indireto em matéria de mérito regulatoério setorial, em desconformidade com os limites

constitucionais do controle externo.

72 Diante do exposto, requer-se, em sede preliminar, o reconhecimento da extrapolagao
da competéncia do TCU em relagdo a recomendacédo constante dos itens 9.3.1 e subitens
subsequentes, para a reforma do Acordao neste ponto ou, subsidiariamente, sua reformulagao, a
fim de suprimir a prescricdo de conteudo normativo minimo ou qualquer formulacdo com efeito
coercitivo indireto. Busca-se assegurar que, em matéria tipicamente regulatéria, eventual
manifestagdo do TCU, quando cabivel, limite-se a contribuigbes criticas, sem substituicdo do

regulador e sem conversao de recomendagao em obrigacao pratica.

IV.RAZOES DO RECURSO

IV.1. Do excesso de intervengido do TCU e inseguranga juridica

73 As recomendacgdes constantes dos itens 9.3 e subitens, em conjunto com o item 9.5
do Acordao, consideradas em seu conjunto e em sua densidade prescritiva, ndo apenas
ultrapassam os limites constitucionais e regimentais da atuacdo do controle externo, como
introduzem risco regulatorio inédito ao processo licitatorio do Tecon Santos 10. Esse efeito reforga
a necessidade de calibragem das intervengdes, de forma a preservar a confianga dos investidores

e a atratividade do projeto.

74 Embora formalmente qualificadas como recomendagdes, tais deliberagbes, ao
prescreverem conteudo minimo a ser inserido no edital e no contrato, pode ser compreendida, na
pratica, como comandos normativos, invadindo a competéncia deciséria tipica do regulador
setorial e alterando substancialmente escolhas regulatérias previamente amadurecidas no

processo administrativo conduzido pela ANTAQ e pelo MPor.

75 Como ja exposto em sede preliminar, essa forma de intervengao é incompativel com
o art. 250, inciso Il, do RITCU, que autoriza a determinagéo de providéncias corretivas apenas

diante de falhas formais ou impropriedades que ndo ensejem sangao ou débito.

76 No caso concreto, ndo se esta diante de irregularidade formal a ser corrigida, mas de
substituicdo de decisdes substantivas de mérito regulatério por um desenho concorrencial imposto
previamente. Ao exigir a inclusao de clausula de vedagao estrutural a participagdo de armadores
e vinculados na primeira fase do certame, o TCU acaba por impor uma solugdo concorrencial

especifica que nao decorre de parametro de legalidade, mas de opgéo regulatoria.
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77 Esse movimento contraria o desenho constitucional do controle externo previsto nos
arts. 70 e 71 da Constituicdo Federal e reproduz, de forma concreta, o risco institucional
identificado pelo proprio voto Eminente Revisor, que reconhece tratar-se de matéria permeada
por mérito regulatério e adverte expressamente contra a transformagéo do TCU em regulador de

fato.

78 O voto registra que a decisdo da ANTAQ de permitir a participagdo de armadores no
certame nao contém ilegalidade, que a mera discordancia quanto ao mérito regulatério ndo se
confunde com vicio juridico e que, por isso, o exercicio do instrumental de controle por este E.
Tribunal deve pautar-se pela devida cautela, a fim de evitar sobreposicao as competéncias

préprias da regulagdo do mercado.

79 Ao reforcar a vedagdo absoluta e antecipada a participagcdo de armadores e de
pessoas a eles vinculadas, a decisdo afasta a margem de apreciacdo técnica do regulador e
produz efeitos equivalentes aos de uma intervengédo normativa setorial, pois determina clausula
prévia no edital e no contrato, com alcance subjetivo e material amplo e potencial de exclusio de
grupos econémicos pela mera vinculagao societaria. Nessa medida, a atuagédo do E. Tribunal
deixa de se limitar a adverténcia, opinido técnica ou recomendacéo aberta e passa a operar como
ordem dotada de efeito coercitivo indireto sobre a Administragdo e sobre os agentes regulados,
condicionando escolhas futuras de politica regulatdria e afetando diretamente o planejamento de

investimentos no setor.

80 Em consequéncia, instala-se, com o devido respeito, um quadro de inseguranca
juridica e de assimetria institucional. A ordem juridica federal consolidou a Analise de Impacto
Regulatério (“AIR”) como condigdo metodoldgica para formulagdo de atos normativos com efeitos
econbmicos relevantes, exigindo identificagdo do problema regulatério, avaliagdo de alternativas
e estimagdo de custos e impactos. O art. 5° da Lei n° 13.874/2019 (“Lei de Liberdade
Econdémica”)?®, o Decreto n° 10.411/2020 e o art. 6° da Lei das Agéncias Reguladoras?
estabelecem que a edi¢gdo de normas deve ser precedida de AIR, exatamente para assegurar

previsibilidade, racionalidade e proporcionalidade na intervencéao estatal.

% Lei de Liberdade Econdmica. Art. 5° As propostas de edigéo e de alteracéo de atos normativos de interesse geral de agentes
econdmicos ou de usuarios dos servigos prestados, editadas por 6rgdo ou entidade da administragédo publica federal, incluidas
as autarquias e as fundagdes publicas, serdo precedidas da realizagdo de andlise de impacto regulatério, que contera
informacgdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo para verificar a razoabilidade do seu impacto econémico.
Paragrafo unico. Regulamento dispora sobre a data de inicio da exigéncia de que trata o caput deste artigo e sobre o conteudo,
a metodologia da andlise de impacto regulatorio, os quesitos minimos a serem objeto de exame, as hipoteses em que sera
obrigatoria sua realizagéo e as hipéteses em que podera ser dispensada.

2 Lei das Agéncias Reguladoras. Art. 6° A adog&o e as propostas de alteragdo de atos normativos de interesse geral dos
agentes econdmicos, consumidores ou usuarios dos servigos prestados serdo, nos termos de regulamento, precedidas da
realizagdo de Analise de Impacto Regulatério (AIR), que contera informagbes e dados sobre os possiveis efeitos do ato
normativo.
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81 No ambito da ANTAQ, os critérios e procedimentos para a realizagéo de AIR no setor
portuario sdo definidos pela Resolugao ANTAQ n° 55/2021, que confere carater estruturante a

esse instrumento na tomada de deciséo regulatéria.

82 Essa Resolucdo explicita que a AIR ndo é mero formalismo, mas instrumento
finalistico de orientagao e subsidio a decisao regulatdria, com base em informagdes e dados sobre
seus provaveis efeitos, e estabelece, como regra, que a edi¢do, alteragdo ou revogagéo de atos

normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou usuarios deve ser precedida de AlIR.

83 A Resolugao delimita, ainda, hipéteses restritas de néo incidéncia e de dispensa de
AIR, excluindo do dever de realizacdo de AIR, por exemplo, atos internos, atos de efeitos
concretos e atos eminentemente orgamentarios e admitindo dispensa apenas por deliberagao
fundamentada da Diretoria Colegiada, em situagdes especificas, como urgéncia, baixo impacto,
convergéncia internacional ou redugdo de custos regulatérios. Mesmo nesses casos, exige a
elaboragdo de nota técnica que identifique problema regulatorio, objetivos e justificativa da
proposta, especialmente para permitir posterior controle em sede de Avaliagido de Resultado

Regulatério.

A disciplina da AIR pela ANTAQ também detalha o conteido minimo do relatério, compreendendo
identificagdo do problema regulatério, agentes afetados, base legal, objetivos, alternativas
regulatérias e ndo regulatérias, inclusive a ndo agéo, avaliagdo de impactos e custos regulatorios,
consideragdes sobre contribuicdes recebidas, experiéncia internacional, analise de riscos e
estratégia de implementac&o, monitoramento e avaliagdo. Em outras palavras, intervencgdes que
alterem direitos, condi¢des de acesso ou estrutura de mercado pressupdem demonstragao formal,
transparente e comparativa de que a alternativa escolhida é a mais adequada, diante de

alternativas menos gravosas e de seus custos e riscos.

84 A mesma Resolucdo impde disciplina metodoldgica & comparacdo de alternativas,
exigindo o uso de técnicas como andlise multicritério, custo-beneficio, custo-efetividade, analise
de custos ou de riscos, entre outras metodologias justificadas, e requer motivagao explicita quanto
a metodologia escolhida e as razbes da opgao final. Esse desenho é particularmente relevante
quando se cogita adogado de remédios estruturais, como a vedagdo ampla de participagédo de
determinados agentes econdmicos, justamente porque a légica da AIR ¢é avaliar
proporcionalidade, adequacéo e necessidade a luz de impactos adversos e de eventual restricao

excessiva a concorréncia.

85 A Resolugdo ancora, ainda, a elaboragéo regulatéria em participagao social e

transparéncia, prevendo que a elaboracdo de AIR seja acompanhada de ao menos um evento de
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participacao externa e que propostas normativas que afetem direitos de agentes econdémicos ou
usuarios sejam submetidas a consulta publica. No plano decisério, a Diretoria Colegiada deve se
manifestar sobre a adequacgao formal e os objetivos do relatorio de AIR e, se decidir em sentido
diverso de suas conclusbes, deve motivar expressamente, podendo determinar sua
complementagdo. Em sintese, a imposi¢ao regulatéria, no admbito do regulador setorial, é
construida por procedimento transparente, participativo e motivado, que explicita alternativas e

impactos antes de interferir em condigées de mercado.

86 Esse quadro normativo evidencia o contraste que esta na raiz da inseguranca juridica
criada pelo Acérdao. A vedagao ampla a armadores, com termos minimos e amplitude subjetiva
elevada, tal como prescrita no item 9.3, possui natureza e impacto equivalentes aos de uma
intervengdo regulatéria setorial, pois afeta diretamente condicdes de entrada, estrutura

competitiva e universo de potenciais proponentes.

87 Se, para a ANTAQ, intervengdes dessa magnitude demandam AIR completa, com
identificacdo de problema, analise de alternativas, avaliagdo de impactos e consulta publica, ndo
€ coerente que o controle externo imponha, sem esse mesmo 6nus metodolégico, um resultado
regulatoério fechado, sem explicitagdo de alternativas rejeitadas e de seus custos, reforgando a

assimetria institucional mencionada.

88 Na pratica, a decisdo impde um remédio estrutural de mesma intensidade que aquele
que seria adotado por norma setorial, porém sem a prévia analise de impacto concorrencial, sem
avaliacdo comparada de alternativas mitigadoras e sem exame proporcional de custos e efeitos
negativos sobre o mercado. Exige-se do regulador setorial rigor metodolégico e prestagcao de
contas em AIR, mas o desenho final do mercado é alterado por uma deliberagdo de controle que
nao se submete a mesma disciplina, o que aprofunda a incerteza quanto a estabilidade e

previsibilidade das decisbes publicas.

89 A insegurancga decorrente desse conteudo prescritivo se intensifica quando cotejada
com a anadlise técnica setorial ja realizada pela ANTAQ. A Nota Técnica ANTAQ n°® 51/2025,
elaborada para instruir o certame, concluiu que ndo ha fundamento técnico ou juridico para

vedagao estrutural de armadores no Tecon Santos 10.

90 O documento reconhece que, embora existam riscos teéricos de input foreclosure e
customer foreclosure, tais riscos sao mitigaveis por instrumentos regulatorios ja disponiveis e ndo
impedem a participagdo de armadores, desde que assegurados acesso ndo discriminatorio,
transparéncia e isonomia. A andlise indica, inclusive, cendrios concorrenciais positivos

decorrentes da entrada de operadores verticalizados, capazes de estimular investimentos,
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aumentar capacidade, melhorar eficiéncia operacional e reduzir custos, de modo que a exclusao
automatica de armadores pode produzir efeito oposto ao pretendido, reduzindo a competicao e a

atratividade do certame.

91 Essas conclusdes deixam claro que a determinacdo de exclusdo estrutural nao
decorre de vicio de legalidade, mas de divergéncia quanto ao mérito concorrencial. Trata-se de
escolha técnica e estratégica situada no nucleo de competéncia do regulador especializado, e ndo
de matéria sujeita a substituicdo deciséria pelo 6rgdo de controle. A Sundfeld e Camara?®
anteriormente citada, reforga que a atuacao das Cortes de Contas deve se limitar ao controle de
legalidade, legitimidade e economicidade, ndo cabendo ao E. Tribunal substituir a decis&o
regulatéria setorial nem desenhar de forma fechada o arranjo concorrencial, especialmente na

auséncia de ilegalidade.

92 Soma-se a isso um elemento adicional de instabilidade: o préprio Acérdao, ao mesmo
tempo em que, no item 9.5, admite formalmente a continuidade do processo licitatério, impde
condicionantes de tal magnitude que, na pratica, tendem a exigir reestruturagdes profundas do
edital e do contrato, reabertura de etapas decisorias, revisdo de premissas econdmico-financeiras
e alongamento do cronograma. Ha, assim, uma contradi¢do interna entre a afirmacéo de que o
certame pode prosseguir e a imposigao de ajustes estruturais que, concretamente, o tornam mais
incerto, litigioso e oneroso, aumentando o risco percebido pelos agentes econdémicos e, por

consequéncia, reduzindo o apetite de mercado.

93 A combinacdo entre essa mensagem institucional ambigua e o conteudo prescritivo
das recomendag¢des gera ambiente de elevada inseguranga juridica para investidores e
financiadores. De um lado, o E. Tribunal afirma que o leilao pode avancgar; de outro, sinaliza que
a conformidade ao modelo concorrencial sugerido sera futura referéncia de responsabilizagao, o
que induz comportamento defensivo, reducéo de participantes, aumento de prémios de risco e,

em Ultima analise, perda de eficiéncia e de valor para a Administragao Publica.

94 Em sintese, a manutengao da recomendagao de vedacgao plena a participagao de
armadores, ainda que sob a roupagem de recomendagdo, extrapola o limite de fiscalizagdo
previsto no art. 250 do RITCU, viola o dever de autocontengéo institucional reconhecido no proprio
julgamento, ignora a analise técnica e os procedimentos de AIR conduzidos pela ANTAQ e gera
inseguranga juridica incompativel com a natureza concorrencial do certame. Ao agravar o risco

regulatorio percebido, a decisdo compromete o apetite de mercado e a eficiéncia do leilao, razdo

25 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. O Tribunal de Contas da Uni&o e a regulagéo. Férum de Contratagéo e
Gestao Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 14, n. 159, p. 32-37, mar. 2015.
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pela qual se impde a reforma do Acérdao, com afastamento da recomendacao constante do item
9.3 e seus subitens, bem como o item 9.5 ou, ao menos, sua profunda reformulacéo para eliminar

qualquer pretensao de imposigdo de desenho concorrencial fechado.

IV.2. Das violagdes a principios licitatorios

95 No ambito do Acérdao, este E. Tribunal formulou recomendagdes ao MPor e a
ANTAQ com a finalidade de resguardar a regularidade e a higidez do processo licitatorio referente
ao arrendamento do Tecon Santos 10. Em sintese, as ponderacdes apresentadas no voto do
Exmo. Ministro Revisor buscaram prevenir riscos de concentragéo vertical e horizontal no Porto
de Santos, partindo-se da premissa de que a eventual participagdo de armadores no certame

poderia acarretar impactos adversos a concorréncia.

96 Nesse sentido, o item 9.3 e subitens do Acdérddo recomendou proibir a participagao
no leildo, na primeira fase, de armadores e de pessoas a eles vinculadas (controladoras,
controladas, coligadas, sob controle comum, financiadores com step-in rights ou covenants
operacionais), isoladamente ou em consorcio, bem como de veiculos societarios/fundos cujo

beneficiario final ou financiador com poder de influéncia se enquadre como armador.

97 Ademais, nos subitens subsequentes, o Acordao estabeleceu um conjunto complexo
de condig¢des destinadas a impedir a influéncia e o exercicio de poder decisdrio por armadores no

ambito do futuro arrendamento.

98 Tais medidas, conforme sera demonstrado a seguir, resultam na ofensa de diversos
principios licitatorios, nomeadamente da legalidade, proporcionalidade, razoabilidade,

competitividade, impessoalidade, motivagao e economicidade.

IV.2.a. Da ofensa a legalidade, proporcionalidade e razoabilidade.

99 O principio da legalidade é corolario da atuagcdo da Administragdo Publica, direta e
indireta, estando consagrado tanto no inciso Il do artigo 5° quanto no caput do artigo 37
Constituigdo Federal. A legalidade também é um principio da licitagdo, conforme previsto no art.
5° da Lei n°® 14.133/2021.

100 Como consequéncia desse valor juridico, Odete Medauar explica que a sua correta
compreensao passa, necessariamente: (i) pela observancia da lei formal, votada pelo Legislativo;

(ii) pelo respeito aos preceitos decorrentes de um Estado Democratico de Direito; (iii) pela
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observancia dos demais fundamentos e principios constitucionais; e, sobretudo, (iv) pela

obrigagdo da Administragdo cumprir as normas que ela propria criou?®.

101 Em outras palavras, a Administracdo Publica deve agir em conformidade e
compatibilidade com a lei em sentido formal, ndo podendo inovar na ordem juridica e,
principalmente, restringir direitos dos administrados. Esse € o exato entendimento de Margal
Justen Filho, para quem a decisdo quanto a modelagem de um edital deve ser compativel com a

ordem juridica e deve se basear em autorizagao legislativa especifica (ainda que implicita)?’.

102 Nessa perspectiva, a recomendagao do TCU que busca restringir a participacéo de
armadores no leildo ndo encontra esteio em autorizagdo legislativa, infringindo o principio da
legalidade. A excluséo de proponentes deve-se dar conforme os parametros licitatérios previstos
na Lei n° 14.133/2021, considerando, especialmente, os critérios de habilitagcido técnica,
econdmico-financeira, fiscal e juridica, bem como as condi¢des de participagéo (i.e., admissao de
consorcios, sociedades empresariais, cooperativas etc.). Excluir potenciais interessados com
fundamento em critérios de natureza concorrencial e econémica — cuja adequagao, inclusive,
comporta debate — pode suscitar questionamentos quanto a compatibilidade da medida com o
regime licitatorio aplicavel a Administracdo Publica, além de ampliar o alcance da andlise para

além dos limites institucionais tradicionalmente atribuidos ao Tribunal.

103 Nao de outra forma, o este proprio E. Tribunal de Contas da Unido, assim como o

Superior Tribunal de Justi¢a, ja se posicionaram no seguinte sentido:

A inadequacdo das exigéncias editalicias, que atentam contra o principio da isonomia, da
legalidade, da competitividade e da razoabilidade, conduz a anulagdo do processo licitatério.
(Acoérdao n° 1.097/2007 — Plenario, Rel. Valmir Campelo).

A administragdo publica submete-se de forma rigorosa ao principio da legalidade administrativa,
ndo lhe sendo licito entabular contrato administrativo sem observancia das normas legais
pertinentes com o objeto dessa contratagdo, sob pena, inclusive, de nulidade do contrato (...)
(REsp 769.878/MG, 2 a T., rel. Min. Eliana Calmon,j. em 06.09.2007, DJ de 26.09.2007).

104 Nao suficientemente, a restricdo da participagdo de armadores no leilao também fere

os principios da proporcionalidade e razoabilidade.

105 Com efeito, Marcos de Lima Porta e Antonio Araldo Ferraz Dal Pozzo explicam que a
proporcionalidade se consubstancia na ideia de que a decisdo administrativa deve ser

“logicamente plausivel, aceitdvel pela razdo, racional, sensato[a]”, opondo-se ao “desarrazoado,

% MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. Belo Horizonte: Férum, 212 Edigéo, 2018, p. 117.
27 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. Lei 8.666/1993. S&o Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2019, p. 109.
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bizarro, esquisito, estranho, excéntrico”, ao passo que a concepgao de razoabilidade se apoia no
dever de ndo exceder, “mas agir com equidade e moderagdo”, examinando-se a adequacgao e
necessidade da medida, com o menor sacrificio para o interesse privado”?8. Tais principios, vale

consignar, também estao presentes no art. 5° da Lei n® 14.133/2021.

106 Com a devida vénia, a recomendacdo em comento é desproporcional e desarrazoada
porque foge ao sensato, ndo sendo equanime e moderada, na medida em que a modelagem de
uma licitacao, pensada e estruturada pela Administragdo Publica, deve sempre ir no sentido de

ampliar a concorréncia e de prestigiar o erario publico.

107 Por fim, e na linha deste raciocinio, pertinente mencionar trecho do voto do Exmo.
Ministro Relator no Acérdao, Antonio Anastasia. A despeito de se posicionar contrariamente ao
faseamento?® da licitagdo com a restrigao da participagdo dos incumbentes3® do Porto de Santos,

o Eminente Ministro teceu os seguintes comentarios pertinentes ao assunto:

382. (...) A decisao, ao optar por uma vedagdo ampla e prévia a participagdo de incumbentes,
impde restricdo severa a competitividade do certame sem respaldo técnico adequado,
ancorando-se em presun¢des de ma-fé empresarial e em condutas de natureza ex post,
que poderiam ser devidamente enfrentadas por mecanismos regulatérios e de
fiscalizagdo ja disponiveis. Dessa forma, a decisdo nao apenas carece de
proporcionalidade e razoabilidade, como também compromete o principio da ampla
competitividade e se distancia da correta aplicagao do direito concorrencial 383. Diante
do exposto, ndo se vislumbram alternativas a supressao da clausula do edital que prevé a
licitagdo em duas etapas, permitindo-se desde ja a participacido de todos os incumbentes.
384. Sob a perspectiva técnica, a solugdo 6tima seria o desenho dos remédios que irdo mitigar
os riscos da concentragdo em conjunto com o Cade, em linha com o Acérdao 1.834/2024-
TCUPIenario e com o art. 25 da Lei 13.88/2019. Nao se insere dentre as competéncias e
expertises do Tribunal definir os remédios concorrenciais adequados. (Grifo nossos)

108 Frisa-se, do trecho, dois aspectos fundamentais. De um lado, o Exmo. Ministro
compreendeu que a restricdo aos incumbentes do Porto de Santos na licitagdo seria
desproporcional e desarrazoada, justamente por haver mecanismos juridicos ex post que
asseverariam a protecdo a ordem econdémica. Como consequéncia desse raciocinio, tais
mecanismos também poderiam proteger a ordem econdmica caso os armadores sejam

autorizados a participar do certame e se tornem futuros arrendatarios.

109 Por outro lado, o Exmo. Ministro assentou que nao se insere nas competéncias do

TCU definir os remédios concorrenciais adequados, em uma atitude de autoconstrucédo de sua

% PORTA, Marcos de Lima; DAL POZZO, Antonio Araldo Ferraz. Dos principios. In: DAL POZZO, Augusto Neves;
CAMMAROSANO, Méarcio; ZOCKUN, Mauricio (org.). Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos Comentada: Lei 14.133/2021
[livro eletrénico]. Sdo Paulo: Thomson Reuters, 1. ed., 2021, p. RL-1.3

2 Faseamento ¢ a realizacéo do certame em duas etapas sucessivas, com regras diferentes de participagéo na primeira fase.
% Incumbentes sdo os operadores de terminais de contéineres que ja possuem operagéo relevante no proprio complexo
portuario (atuais players instalados).
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atuacdo. Notadamente, além da questédo da divisdo de competéncias, ndo se insere na esfera da
atuacao do E. Tribunal o desempenho da discricionariedade técnica, conforme sera mais bem

detalhado no item V.3 a frente.

IV.2.b. Da ofensa a competitividade, impessoalidade, isonomia e
economicidade.

110 A recomendacao do TCU de que armadores nao participem da licitagdo como uma
forma de evitar a concentracédo vertical no Porto de Santos leva, diretamente, a reducado da
quantidade de participantes no certame. Como resultado dessa dindmica, temos a ofensa aos

principios da competitividade, impessoalidade, isonomia e economicidade.

111 Sobre a ideia de competitividade, asseverada pelo art. 5° da Lei n°® 14.133/2021, Maria
Sylvia Di Pietro e Thiago Marrara explicam que ela implica em agir com objetividade, ainda que
seja possivel admitir certas medidas discriminatérias, “desde que encontrem suporte normativo
explicito no direito positivo, sejam genéricas e tenham fundamento racional.”' Conforme visto,
nao ha suporte normativo claro que permita a escolha regulatdria encampada por este E. Tribunal.
Por sua vez, Margal Justen Filho concebe que “competitividade significa a ado¢do de regras
editalicias (abrangendo inclusive a modelagem contratual) que assegurem a mais ampla

participagdo de possiveis interessados e fomentem a disputa mais intensa possivel.”

112 Ora, é patente que a modelagem recomendada por este respeitavel TCU implica na
redugado da competitividade do leildo, ndo permitindo que a licitagao emule as condi¢des reais de
mercado — o que € a fungdo precipua do procedimento. A bem da verdade, a recomendagéo tem
como efeito restringir a concorréncia a tal ponto que um ou poucos interessados estardo

qualificados a participar do leildo.

113 Nesse sentido, 0 mesmo Acoérdao n° 1.097/2007 — Plenario, deste E. Tribunal, ja se
posicionou no sentido de que a inadequagdo das exigéncias editalicias leva a ofensa da

legalidade, razoabilidade, isonomia e impessoalidade.

114 E por falar nesses ultimos dois principios, temos que essa restrigdo — frisa-se
novamente, ndo pautadas em critérios de habilitagao, conforme disposto pela legislagao aplicavel

— tem como consequéncia justamente sua ofensa.

31 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, MARRARA, Thiago. Estrutura geral da nova lei: abrangéncia, objetivos e principios. In: DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella (org.). Licita¢cdes e contratos administrativos: inovagées da Lei 14.133, de 1° de abril de 2021. Rio
de Janeiro: Forense, 2022, pp. 30-31.
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115 Com efeito, Celso Antonio Bandeira de Mello leciona que estes principios obrigam a
Administracdo a “tratar a todos o0s administrados sem discriminagbes, benéficas ou
detrimentosas”, nao se admitindo diferenciagbes arbitrarias. Inclusive, o autor ressalta que o
préprio art. 37, XXI32 da Constituicdo Federal traz regra concreta de sua aplicagédo ao estabelecer

que os contratos com a Administragédo Publica dependerao de licitagdo®.

116 Cumpre destacar que o Superior Tribunal de Justiga (“STJ”) entende que a restricao
editalicia deve-se dar conforme a situagao juridica do interessado, ndo em relagéo a atividade

econbmica desempenhada:

ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA. LICITACAO. FALTA DE APRESENTACAO DE
GARANTIA EXIGIDA PELO EDITAL, NA DATA PREVISTA PELO EDITAL DE LICITACAO.
ART. 43, § 3°, DA LEI 8.666/93. APRESENTACAO DE DOCUMENTO NOVO APOS A FASE
DE HABILITACAO. DESCABIMENTO. IMPOSSIBILIDADE DE DILAGAO PROBATORIA, EM
MANDADO DE SEGURANCA. AUSENCIA DE DEMONSTRACAO DE DIREITO LIQUIDO E
CERTO. AGRAVO INTERNO IMPROVIDO. (...) V. No caso, o acérdao recorrido considerou que,
"de fato, a impetrante teria apresentado tdo somente minuta de carta de fianga e n&o o original
da garantia, que pudesse demonstrar a efetiva contratagdo da fianga bancaria, consoante esta
posto na ata de sessé&o publica data de 13 de novembro de 2019". Assim, tal como constou na
decisdo ora combatida, a impetrante ndo se desincumbiu de demonstrar a apresentagdo da
garantia, exigida pelo edital, na data prevista pelo edital de licitagao, de forma a evidenciar o seu
direito liquido e certo. VI. O principio da igualdade, um dos postulados que norteiam a
licitagao, impde ao Poder Publico a observancia de tratamento isonémico aqueles que se
encontrem na mesma situagao juridica.” (Agint no RMS n. 64.824/MT, relatora Ministra
Assusete Magalhaes, Segunda Turma, julgado em 3/5/2021, DJe de 6/5/2021.) (Grifos nossos).

117 Portanto, a recomendagao que visa restringir a participagdo dos armadores fere
frontalmente os principios da impessoalidade e isonomia, privilegiando grandes operadores
portuarios que, a despeito disso, ndo sdo armadores. Assim, importante frisar que ser armador ou
operador portuario ndo diz respeito a condig&o juridica desses agentes econémicos, mas tao
somente a condigdo econdmica, ndo sendo admissivel, em qualquer caso e pela perspectiva do

STJ, tal restricéo.

118 Finalmente, como resultado da recomendagdo que restringe a participagcdo de
armadores no leildo do Tecon Santos 10, tem-se a ofensa ao principio da economicidade, também
consubstanciado no art. 5° da Lei n°® 14.133/2021.

32 Constituigdo Federal. Art. 37, XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e
alienacdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelegam obrigagdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos
termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigagdes.

33 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo, 302 Edigéo, 2012, p. 117.
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119 Efetivamente, tal principio se consubstancia na ideia de que a Administragéo Publica
deve, a partir do processo licitatério, catalisar a maior economia possivel — ou maior arrecadacao
—, sem prejudicar a qualidade do objeto da contratacdo. Para Margal Justen Filho, a ideia de
economicidade “exige a concepgéo, a implementagéo e a execugdo de solugbes que propiciem o
menor desembolso de recursos para a Administracdo, assegurada a obtengdo da finalidade

pretendida.”*

120 Considerando que o critério de selegcado do certame € o de maior valor de outorga a
ser pago a Autoridade Portuaria de Santos (“APS”) (item 22.1.1.1 do Edital), a restricdo a
competitividade reduz o potencial de a Administragdo Publica maximizar a arrecadagao no leilao,

em ofensa, inclusive, ao interesse publico secundario.

121 Nao obstante, poder-se-ia contra-argumentar que a Administragéo Publica, direta ou
indireta, ndo deve se orientar no sentido de apenas fazer caixa com a realizagdo de licitagoes.
Todavia, ndo se pode desconsiderar que a diminuicdo da arrecadagéo nesse caso especifico

compromete a propria capacidade econémico-financeira da APS em realizar investimentos.

122 Com efeito, compete a APS desenvolver e aprimorar a infraestrutura do Porto de
Santos, conforme consta em seus objetivos estatutarios®®, de tal sorte que modelagem que
diminua a quantidade de participantes no leildo reduz a arrecadagédo da empresa no certame. Em
outras palavras, a restricao recomendada impede o préprio desenvolvimento dessa infraestrutura

logistica de importancia nacional e internacional.

IV.2.c. Da ofensa ao dever de motivagdao dos atos administrativos

123 As determinagdes constantes no Acérdao ndo se amparam na demonstragao objetiva

de ilegalidade, irregularidade relevante ou erro grosseiro, pressupostos indispensaveis a atuagao

34 JUSTEN FILHO, Margal. Comentario a Lei de Licitagdes e Contratagdes Administrativas. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2021, p. 142.

35 Nesse sentido, destacam-se as seguintes finalidades institucionais da APS contidas em seu Estatuto Social: “Art. 5° Para
realizacéo de seu objeto social, compete a Companhia a administragdo do Porto Organizado e, sem excluséo de outras fungdes
previstas em Lei, em especial a Lei n 12.815, de 2013, e o Decreto n® 8.033, de 27 de junho de 2013, as seguintes atribui¢des:
1. Prover Infraestrutura: a. mediante a realizagdo de obras e servigos de construgdo e melhoramento dos portos, de suas
infraestruturas de protegdo e de acesso aquaviario sob sua jurisdigdo ou responsabilidade; b. fiscalizar ou executar as obras de
construgéo, reforma, ampliagdo, melhoramento e conservagéo das instalagbes portudrias; c. promover a realizagao de obras e
servigos de construgdo e melhoramento dos portos, de suas infraestruturas de protegdo e de acesso aquaviario sob sua
jurisdicao ou responsabilidade; e d. promover a remogéo de embarcagdes ou cascos de embarcagdes que possam prejudicar o
acesso ao porto.” Ou seja, a maior arrecadagdo com o certame, antes de servir de mero caixa para a Administragdo Publica,
revertera em melhorias no Porto de Santos.
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corretiva do TCU, nos termos dos arts. 7036 e 7137 da Constituicao Federal, da Lei Organica do
TCU e do art. 25038 do RITCU.

124 A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial dos atos
administrativos quanto a legalidade consiste na verificagcdo da conformidade de cada ato dos
gestores publicos com a lei. Nesse sentido, ensina Hely Lopes Meirelles®® que, na Administragao

Publica, ndo ha liberdade nem vontade pessoal:

(...) na Administracdo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na
administragao particular é licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administragdo Publica so6 é
permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o particular significa ‘pode fazer assim’; para o
administrador publico significa ‘deve fazer assim’ “. Entretanto,”cumprir simplesmente a lei na
frieza de seu texto ndo € o mesmo que atendé-la na sua letra e no seu espirito. A administragao,
por isso, deve ser orientada pelos principios do Direito e da Moral, para que ao legal se junte o
honesto e o conveniente aos interesses sociais.

125 De modo que o administrador somente pode agir nos estritos limites autorizados pela
lei. Ao mesmo tempo, o dever de legalidade ndo se resume a observancia formal da norma,
exigindo que a atuacdo administrativa atenda ndo apenas a sua literalidade, mas também ao seu
espirito, orientando-se pelos principios do Direito e da moral administrativa, de forma a conjugar

o legal, o honesto e o conveniente ao interesse publico.

% Constituigdo Federal. Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administragéo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagcdo das subvengdes e
renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder. Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigagdes de natureza pecuniaria.

37 Constituigao Federal. Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete: (...) VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; VII - prestar as
informacgdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissoes,
sobre a fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspegdes
realizadas; VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas
em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario; IX - assinar prazo para que
o 6rgéo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; X - sustar, se ndo
atendido, a execugao do ato impugnado, comunicando a decisédo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal; Xl - representar
ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

% RITCU. Art. 250. Ao apreciar processo relativo a fiscalizagdo de atos e contratos, o relator ou o Tribunal determinara o
arquivamento do processo ou 0 seu apensamento as contas correspondentes, se Util a apreciagdo destas, quando ndo apurada
transgressdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional ou patrimonial;
determinara a adogao de providéncias corretivas por parte do responsavel ou de quem lhe haja sucedido quando verificadas tao
somente falhas de natureza formal ou outras impropriedades que ndo ensejem a aplicagdo de multa aos responsaveis ou nao
configurem indicios de débito, com o consequente arquivamento ou apensamento do processo as respectivas contas, sem
prejuizo do monitoramento do cumprimento das determinagdes; recomendara a adogédo de providéncias quando verificadas
oportunidades de melhoria de desempenho, encaminhando os autos a unidade técnica competente para fins de monitoramento
do cumprimento das determinacgdes; determinara a audiéncia do responsavel para, no prazo de quinze dias, apresentar razbes
de justificativa quando verificada a ocorréncia de irregularidades decorrentes de ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico, bem
como infragdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria ou patrimonial; e determinara a
oitiva da entidade fiscalizada e do terceiro interessado para, no prazo de quinze dias, manifestarem-se sobre fatos que possam
resultar em deciséo do Tribunal no sentido de desconstituir ato ou processo administrativo ou alterar contrato em seu desfavor.
3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 29.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004
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126 Essa concepgao reforga que o controle da legalidade nao autoriza a invalidagéo de
decisbes administrativas regularmente fundamentadas apenas por divergéncia quanto ao mérito
da solugédo adotada, sobretudo quando inexistente demonstragédo concreta de violagdo normativa
ou de erro grosseiro. E justamente nesse ponto que se revela a fragilidade das determinagdes

reexaminadas.

127 A decisdo administrativa exarada por este E. Tribunal que recomendou a
reformulagdo da modelagem originalmente proposta para o leildo do Tecon Santos 10 — em
especial a vedagao a participagdo de armadores na primeira fase do certame — constitui restricao
excepcional a ampla competitividade. Por essa razao, sua legitimidade depende de motivagéo
qualificada, concreta e sustentada por evidéncias técnicas robustas, capazes de demonstrar a

necessidade, a adequacéo e a proporcionalidade da medida.

128 Marcos Augusto Perez defende que a motivagéo deixou de ser mera faculdade nos
atos administrativos para “ser considerad[a] um elemento essencial para a validade de suas
decisées, notadamente quando forem discricionarias™®. Para o autor, trata-se do “fio de ligagdo
entre os motivos, a finalidade e o objeto do ato”. Em outras palavras, tanto o gestor publico quanto
o controlador devem motivar adequadamente suas decisdes, sob pena de tornar invalido o ato
administrativo exarado. No caso concreto, a falta de motivagao levaria a invalidade do proprio

edital publicado.

129 Nao se trata, portanto, de simples exercicio de discricionariedade administrativa. Ao
restringir diretamente o universo de potenciais licitantes, a medida somente se justificaria diante
da comprovagao de risco concorrencial concreto, elevado e ndo mitigavel por instrumentos menos
gravosos, conforme exigem a jurisprudéncia do TCU, o direito concorrencial e o art. 20*' da Lei

de Introdug¢ado as Normas do Direito Brasileiro (“LINDB”).

130 Nos termos do art. 20 da LINDB, decisées administrativas ndo podem se fundar em
valores juridicos abstratos, devendo explicitar as consequéncias praticas da medida adotada, bem
como sua necessidade e adequagdo, inclusive mediante a andlise de alternativas menos

restritivas. Para Carlos Ari Sundfeld:

A tese que se pretende defender, por 6bvio, ndo se resume a sustentar que a Administragcao
deva, a cada regulamento, indicar apenas a base legislativa formal de sua competéncia. Essa
pratica é corrente e, sobre ela, ndo paira qualquer tipo de discussao. A ideia aqui langada busca
sustentar a existéncia de um dever de motivar as decisbes de carater regulamentar em sentido

40 PEREZ, Marcos Augusto. O controle jurisdicional da discricionariedade administrativa: métodos para uma jurisdigdo ampla
das decisGes administrativas. Tese (Livre-docéncia) — Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, Séo Paulo, 2018,
pp. 140-142.

4T LINDB. Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos abstratos
sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao.
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forte. Nao basta arrolar artigos e incisos de lei ou da Constituicdo. A Administragéo, ao motivar,
deve explicar e expor os motivos que a levaram a decidir daquele modo, e nao de outro. Deve
apontar os estudos de natureza técnica, econémica e cientifica que tenham servido de
base para aquela regulamentagcdo. A Administracao deve, para resumir tudo em uma sé
frase, expor de modo fundamentado as razées do ato normativo que expede. (Grifo nosso).

131 Ao impor a excluséo liminar de armadores sem demonstrar, de forma concreta, a
inadequacéo de alternativas menos restritivas ou a existéncia de risco concorrencial extraordinario
que justificasse medida tdo excepcional, a decisdo administrativa incorre em violagdo ao dever de
motivagao qualificada previsto no art. 20 da LINDB, que exige fundamentagao técnica especifica

quanto a necessidade, a adequacgao e a proporcionalidade da restricao adotada.

132 Ausentou-se, assim, a indispensavel analise das consequéncias praticas da medida,
especialmente no que se refere a reducao da competitividade do certame e ao potencial impacto

negativo sobre o valor da outorga.

IV.3. Da necessaria deferéncia a discricionariedade politica do MPor e da
discricionariedade técnica da ANTAQ

133 A prestagao dos servigos publicos se consubstancia, para além de sua execugao, no
exercicio de um emaranhado de competéncias atribuidas a distintos érgaos e entidades setoriais.
No geral, o desenho de uma determinada politica publica fica a cargo da do Poder Legislativo e
Executivo, sendo a atuacdo deste ultimo poder realizada, especialmente, por meio de suas
secretarias e ministérios. Leis, Decretos e Portarias sao publicados a fim de definir as finalidades
publicas que orientardo a Administracdo Publica e prover de mecanismos juridicos aptos para

tanto.

134 Especificamente no setor portuario, o Decreto n° 11.354/2023 atribuiu em seu art. 1°,
notadamente, as seguintes areas de competéncias ao MPor: (i) politica nacional de transportes
aquaviario e aeroviario; (ii) marinha mercante e vias navegaveis; (iii) formulagdo de politicas e
diretrizes para o desenvolvimento e o fomento do setor de portos e instalagdes portuarias
maritimos, fluviais e lacustres e execugédo e avaliagdo de medidas, programas e projetos de apoio
ao desenvolvimento da infraestrutura e da superestrutura dos portos e das instalagcées portuarias
maritimos, fluviais e lacustres; (iv) formulagéo, coordenagéao e supervisao das politicas nacionais
do setor de portos e instalagdes portuarias maritimos, fluviais e lacustres; (v) desenvolvimento da
infraestrutura e da superestrutura aquaviaria dos portos e das instalagbes portuarias maritimos,
fluviais e lacustres em seu ambito de competéncia, com a finalidade de promover a segurancga e

a eficiéncia do transporte aquaviario de cargas e de passageiro.
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135 Por sua vez, a edigdo da regulagao técnica fica sob responsabilidade das agéncias
reguladoras que devem, necessariamente, se ater as politicas publicas anteriormente

estabelecidas, conferindo-lhes maior densidade normativa.

136 Por meio de procedimentos previamente definidos que garantem o contraditorio, a
ampla defesa e a participagao da sociedade civil e mercado, essas entidades editam normas
sempre sopesando e harmonizando interesses frequentemente colidentes. Tais agéncias extraem
a legitimidade de sua atuagao justamente ao equilibrar capacidade técnica com a realizagéo da

democracia administrativa*?.

137 Assim, novamente no setor portuario, a Lei n° 10.233/2001 atribui a ANTAQ as
seguintes competéncias e finalidades nos termos do art. 20: (i) implementar, nas respectivas
esferas de atuagéo, as politicas formuladas pelo Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de
Transporte, pelo Ministério dos Transportes e pela Secretaria de Portos da Presidéncia da
Republica, nas respectivas areas de competéncia; e (ii) regular ou supervisionar, em suas
respectivas esferas e atribuicbes, as atividades de prestagdo de servicos e de exploracao da

infraestrutura de transportes.

138 Porém, e mais importante, o0 mesmo diploma dispde no art. 27, XV que a ANTAQ
elaborara editais e instrumentos de convocagdo e promovera os procedimentos de licitagéo e
selecdo para concessao, arrendamento ou autorizagdo da exploracdo de portos organizados ou

instalagbes portuarias, de acordo com as diretrizes do poder concedente.

139 Portanto, a ANTAQ, em conformidade com as diretrizes politicas estabelecidas pelo
MPor, é a unica entidade com competéncia final para modelar editais de licitagdo e contratos das
infraestruturas portuarias. Em outras palavras, a legislagdo aplicavel garante-lhe
discricionariedade técnica para a realizagdo dessas atividades. Todavia, isso nao significa que a
ANTAQ seja infensa ao controle, mas sim todo e qualquer 6rgao de controle deve considerar a
finalidade institucional da autarquia, bem como seu conhecimento técnico quando pretende

interferir em sua esfera de atuagao.

42 Sobre o assunto, Alexandre Santos de Aragdo destaca que: “O que ha em comum a todos estes érgdos, que, sem duvida
possuem escala de autonomia variavel, € o (1) carater ndo eletivo do provimento dos seus titulares, (2) a natureza
preponderantemente técnica das suas funcbes e (3) a independéncia, ou seja, a auséncia de subordinagao
hierarquica aos poderes politicos eletivos do Estado como forma de propiciar (4) o exercicio imparcial das suas
fungdes em relagao aos diversos interesses particulares que estiverem em jogo, aos interesses do proprio Estado do
qual fazem parte e a vontade majoritaria da sociedade manifestada por seus representantes. Estes poderes neutrais do
Estado, especialmente as agéncias reguladoras independentes, infensos ao menos imediatamente as mudangas politico
eleitorais, longe de serem antinémicos a democracia em razdo da possibilidade de contradigdo com as forgas politicas
majoritarias, asseguram o pluralismo no seio do Estado sem retirar totalmente os poderes do Chefe do Poder
Executivo e do Poder Legislativo. Sdo, assim, uma feliz combinagéao do pluralismo (propiciado por sua autonomia
"reforgada") com o principio majoritario (os vinculos que mantém com o Poder Legislativo e com a Administragao
central).” (Grifos nossos). ARAGAO, Alexandre Santos de. A legitimagdo democratica das agéncias reguladoras. Belo
Horizonte: Férum, ano 2, n. 6, abr./jun., 2004, p. 9-10.
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140 Ocorre que as recomendacgbes expedidas por este TCU, notadamente aquelas
contidas no item 9.3 e subitens do Acdrdéo, extrapolam o regime de competéncias legal e
constitucional previsto no ordenamento juridico, bem como as finalidades institucionais do MPor
e da ANTAQ.

141 Para retomar de forma sintética o que ja foi tratado anteriormente, o texto
constitucional dispde em seu art. 70 que é papel do TCU realizar a fiscalizac&o contabil, financeira,
orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subveng¢des e renuncia
de receitas. Pondo em outros termos, a atuagéo do Orgéo é restritiva quando consideramos o
regime de competéncias descrito, devendo atuar tdo somente na medida em que sejam

verificadas ilegalidades patentes.

142 Uma atuagdo mais ativa deste E. Tribunal afeta a autonomia e independéncia
institucional do MPor, bem como da ANTAQ, levando, a um s6 tempo, a substituicdo da
discricionariedade politica — que tem como efeito a ofensa da prépria nogcdo de democracia
administrativa, haja vista politicas publicas serem elaboradas por representantes eleitos pelo povo
— e da discricionariedade técnica — que tem como efeito a ofensa da nogédo de eficiéncia
administrativa, ja que as agéncias reguladoras sdo as entidades mais aptas a definir tais

parametros.

143 Com efeito, esse assunto ja foi amplamente discutido pela literatura especializada, de
modo que, a invasao da esfera de atuagédo pelos 6rgaos controladores sobre a atuagdo das

agéncias pode levar, segundo Vitor Rhein Schirato, aos seguintes problemas institucionais*3:

Em primeiro lugar, porque o controlador ndo detém a mesma capacitagao técnica que o
regulador, em tese, detém. Em segundo lugar, porque o controlador ndo é sujeito a uma
obrigacao de dialogo com os agentes do setor regulado, ja que o contencioso, muitas vezes,
trava-se apenas entre regulador e controlador, sem a participagao dos agentes do mercado
regulado. E, em terceiro e ultimo lugar, porque o controlador ndo tem qualquer responsividade
sobre suas decisoes, isto &, o controlador ndo sofre qualquer 6nus em razao das consequéncias
de sua decisao, colocando-o em uma situagdo muito confortavel. (Grifos nossos).

144 E justamente por isso que, no direito comparado, a doutrina Chevron ganhou tamanha
proeminéncia, servindo como leading case para a autodelimitagdo dos 6rgédos de controle nos
Estados Unidos, como em outros paises desenvolvidos ou em desenvolvimento. Nesse sentido,

Alexandre Santos de Aragao esclarece que*:

43 SCHIRATO, Vitor Rhein. A deterioragéo do sistema regulatorio brasileiro. Belo Horizonte: Revista Brasileira de Direito Publico,
ano 11, n. 44, out./dez., 2013.
4 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 22 Ed., 2013, p. 1.137-1138.

36

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79517992.



N

(-..) no julgamento do caso Chevron, Inc. versus Natural Resources Defense Council 467 U.S.
837 (1984), a Suprema Corte norte-americana entendeu que, sempre que a lei admitir mais
de uma interpretagao plausivel, o Judiciario sera reverente aquela interpretagao dada pela
Administracao Publica.

O caso consistia em saber se uma norma da EPA (Environmental Protection Agency) que fixava
niveis maximos de poluicdo do ar mostrava-se compativel com o conceito genérico de
“stationary source” contido no Clean Air Act Ammendments de 1977. Entendeu o Tribunal que,
quando vinculada por conceitos genéricos, e desde que razoavel, “a Corte nao pode
substituir a interpretagcao feita pelo administrador ou pela agéncia por sua proépria
construgdo”, devendo os juizes dar deferéncia a aplicagdao que o Executivo fez da
legislagdo. (Grifos nossos).

145 Em que pese o TCU néo ser parte do Poder Judiciario, o racional apresentado se
aplica inteiramente a sua esfera atuagéo. Tanto é assim que o proprio Exmo. Ministro Revisor,
Bruno Dantas, em mais de uma passagem de seu voto destaca que a atuagéo do E. Tribunal deve

ser de deferéncia as decisbes da ANTAQ. Como exemplo, veja-se o seguinte trecho:

6. Nosso posicionamento tradicional nesse campo, ha muito conhecido, é pela deferéncia
ao mérito regulatorio, desde que bem fundamentado e nédo esteja eivado de ilegalidade,
de modo a alinhar o inegavel interesse publico na expansao da infraestrutura portuaria com a
necessaria e prudente corregcdo de falhas econémicas estruturais. (Grifo nosso).

146 Nao por outra razédo que o E. Tribunal decidiu expedir apenas recomendacéo no que

tange a proibicdo da participagdo de armadores na licitagdo como forma de combater a

concentragao vertical no Porto de Santos. Tal postura, que tem natureza nao vinculante, todavia

€ posta em duvida quando o TCU, no item 9.5 da parte dispositiva do Acérdao, prevé que o
descumprimento dos comandos do Acordado poderia sujeitar a suspensao cautelar do certame.
Em outras palavras, o item 9.3 poderia ser interpretado de modo contraditério como uma

‘recomendacgao determinativa”.

147 Por essas razoes, e para que nao reste qualquer duvida, é necessario enfatizar que
o controle exercido pelo TCU sobre as providéncias indicadas no item 9.3 do dispositivo deve ser

compreendido estritamente como recomendacgdes.

148 Nao se mostra adequada a ampliagéo interpretativa do item 9.5 — que, inclusive, faz
referéncia expressa a “comandos” — para atribuir as recomendagdes natureza de determinacdes.
Tal interpretacéo, além de fragilizar a propria coeréncia da parte dispositiva do Acdérdao,

acarretaria os riscos regulatérios anteriormente apontados, bem como implicaria a indevida
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substituicdo da discricionariedade do regulador e dos 6rgaos politicos pela discricionariedade do

controlador.

IV.4. Analise concorrencial

149 Sob a odtica concorrencial, vedar completamente a participacdo de armadores no
certame do Tecon Santos 10, ndo se apoia em qualquer fundamento técnico robusto, viola o
principio da ampla competitividade e afasta do regime de deferéncia técnica ao Sistema Brasileiro
de Defesa da Concorréncia (“SBDC”) e ao regulador (ANTAQ).

150 O conjunto probatério administrativo e econdmico — em especial a Nota Técnica
ANTAQ n° 51/2025, as Notas Técnicas do CADE* sobre o Tecon Santos 10 e a recente
aprovacao sem restricdes do CADE sobre a aquisi¢cdo de controle da Santos Brasil pela CMA
CGM?*¢ — converge no sentido de que a verticalizag&o n&o ¢ ilicita per se, de que riscos potenciais
de fechamento de mercado sdo mitigaveis por instrumentos regulatorios proporcionais e de que
a integragéao vertical frequentemente gera eficiéncias relevantes (coordenacéo logistica, redugéo

de custos, supressao de dupla marginalizagéo), produzindo efeitos positivos.

151 Nesse sentido, é crucial distinguir armadores incumbentes no Porto de Santos de
armadores sem ativos locais: a primeira hipotese até poderia demandar remédio estrutural
(desinvestimento), ao passo que a segunda — caso da Recorrente — é pré-competitiva, amplia a

rivalidade intraportuaria € ndo cria sobreposi¢céo horizontal local.

IV.4.a. Tese central: auséncia de base concorrencial para veto ex ante a
armadores; violagao da ampla competitividade

152 Respeitosamente, a Recorrente entende que o TCU somente pode chancelar
clausulas restritivas de participagdo quando lastreadas em estudos concorrenciais robustos do
SBDC que demonstrem, no caso concreto, que ndo ha alternativas menos gravosas. Nesse
sentido é o precedente ITG02 (Acérdao 1.834/2024-TCU-Plenario)*” ao:

a) reconhecer que restrigdes a ampla participagao em licitagées sdo medidas
excepcionais; condicionar sua adocdo a existéncia de manifestacdo técnica
especifica do SBDC/CADE, apta a demonstrar, no caso concreto, risco

concorrencial plausivel, material e atual;

4 Nota Técnica SG/CADE n° 10; Nota Técnica n° 15/2022/CGAA3/SGA1/SG/CADE (“Nota Técnica SG/CADE n° 15”); Nota
Técnica DEE/CADE n° 17.

46 Parecer n° 3/2025/CGAA4/SGA1/SG no ambito do Ato de Concentragédo n° 08700.008863/2024-25.

47 Trata-se do Acérdédo 1.834/2024 — Plenario (Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues), proferido no TC 039.555/2023-3,
acompanhamento da desestatizacdo da area denominada ITG02 localizada no Porto de Itaguai/RJ, destinada a movimentagéo
de granéis solidos minerais, especialmente minério de ferro.
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b) determinar que a Administragdo Publica comprove a necessidade, a
adequacéo e a proporcionalidade estrita da medida, com identificagdo e rejeigéo
motivada de alternativas menos gravosas (por exemplo, salvaguardas
comportamentais de neutralidade, transparéncia, monitoramento e, quando

pertinente, remédios estruturais como desinvestimento);

c) exigir que qualquer restricdo seja estritamente delimitada quanto ao

escopo subjetivo e objetivo, evitando proibigcdes amplas e abstratas; e

d) recomendar a temporalidade e revisdes periddicas com base em dados, a
fim de evitar efeitos anticompetitivos indevidos sobre a rivalidade no certame e

sobre a competicdo no mercado subsequente.

153 No caso do Tecon Santos 10, ndo houve determinagao técnica do SBDC para
vedacgao ex ante a armadores. Ao contrario: a SG/CADE, em manifestacdes especificas sobre o
Tecon Santos 10, adotou os mesmos parametros conhecidos e detalhados em suas analises para
integragdes verticais, reiterando os passos de avaliagédo de incentivos e capacidade (mapeamento
de terminais rivais, balango capacidade—demanda, simulagbes de desvio integral), delineados na
Nota Técnica SG/CADE n°® 10 em colaboragdo com a ANTAQ. As posigdes técnicas concluiram
que a verticalizagao nao ¢ ilicita per se, que os riscos de fechamento de mercado para clientes e
fornecedores dependem do caso concreto e, no contexto de Santos, podem ser mitigados por

salvaguardas proporcionais em vez de proibi¢gdes ex ante.

154 A SG/CADE também registrou, de forma expressa, que “a simples verticalizagdo é
insuficiente para se concluir por efeitos concorrenciais negativos que demandem uma intervengao
da autoridade concorrencial™®. Além disso, afirmou que a ANTAQ dispde de ferramentas para
monitorar e coibir condutas anticompetitivas apos o leildo, o que reforga a suficiéncia de
mecanismos comportamentais e de supervisdo regulatoria no lugar de vedacgbes gerais. No
mesmo sentido, o proprio CADE detém ferramentas necessarias para inibir, cessar e punir

eventuais praticas anticompetitivas.

155 Portanto, a opgao do Acérdao por uma proibicdo geral a armadores agrava o déficit
de proporcionalidade e embasamento concorrencial, além de reduzir rivalidade no certame — com

impacto negativo previsivel sobre a agressividade de lances e a outorga.

48 Paragrafo 144 da Nota Técnica SG/CADE n° 10.
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IV.4.b. Mercado relevante geografico (CADE e ANTAQ): competicdo
intraportuaria restrita ao proprio porto

156 A pratica deciséria do CADE em servigos de terminais portuarios de contéineres,
somada as conclusdes da Nota Técnica ANTAQ n° 51/2025 para o caso de Santos, adota uma
definicio de mercado relevante geografica intraportuaria. Essa definicdo decorre de
condicionantes nauticos e operacionais (acesso, calado, bacia de evolugao, servigos de apoio),
dos custos e tempos de desvio entre portos e da organizagao da demanda (janelas e escalas por
linha), de modo que a rivalidade se da, primariamente, entre terminais localizados no préprio Porto

de Santos.

157 Nesse cenario intraportuario, eventuais preocupagdes concorrenciais (fechamento de
mercado para clientes e fornecedores) concentram-se em agentes que ja detém ativos no Porto
de Santos, pois sdo os unicos com maior capacidade e incentivo potenciais para restringir o
acesso a insumos essenciais (bergos, patios e janelas) ou direcionar volumes. Em contrapartida,
a entrada de agentes sem ativos locais n&o altera a concentragéao intraportuaria e tende a ampliar

a contestabilidade.

158 Aplicando esse enquadramento ao Tecon Santos 10, a Nota Técnica ANTAQ n°
51/2025 ressalta que: (i) a participagdo de novo entrante sem ativos em Santos ndo eleva a
concentragao e reforca a rivalidade; (ii) os exercicios empiricos de capacidade indicam auséncia

de fechamento efetivo do mercado mesmo em cenarios conservadores de desvio.

159 Adicionalmente, a propria grandiosidade do Tecon Santos 10 — concebido como
megaterminal, com capacidade de cerca de 3,25 milhdes de TEU/ano — reforga a auséncia de
incentivo econdmico ao fechamento: manter capacidade ociosa implica diluigdo ineficiente de
custos, perda de receitas de atracagdo/armazenagem e deterioragdo do retorno
regulatério/contratual. Assim, mesmo sob integracao vertical, um operador racional tem incentivos
a maximizar a utilizagao do ativo por terceiros, ofertando acesso nao discriminatério para ocupar
a capacidade disponivel. Quando combinada com salvaguardas de neutralidade, transparéncia e
monitoramento, essa logica econémica reduz ainda mais a plausibilidade de estratégias de

exclusdo.

IV.4.c. Distin¢ao essencial e desproporcionalidade do veto amplo

160 A luz do mercado relevante intraportuario delineado acima para o Porto de Santos,

eventuais preocupagdes concorrenciais naturalmente concentram-se em players que ja detém
49 Vide Parecer n° 3/2025/CGAA4/SGA1/SG no ambito do Ato de Concentragdo n° 08700.008863/2024-25 (CMA / Santos Brasil)
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ativos no porto (incumbentes), pois potencialmente seriam os Unicos com maior capacidade e
incentivo para restringir 0 acesso a insumos essenciais ou direcionar volumes de forma

excludente.

161 Por outro lado, a entrada de armadores sem ativos locais: (i) ndo eleva a
concentragdo intraportuaria; (ii) amplia a contestabilidade e a pressao competitiva entre terminais;
e (iii) potencializa eficiéncias de coordenacao logistica, desde que observadas salvaguardas

gerais de neutralidade e transparéncia aplicaveis a qualquer vencedor.

162 Assim, a vedagdo indistinta a “armadores” é desproporcional e produz efeitos
anticompetitivos graves no certame: reduz a rivalidade pela outorga, desincentiva lances

agressivos e tende a diminuir a arrecadagao, sem contrapartida técnica comprovada.

163 A solugéao proporcional € calibrada: (a) admitir a participagdo de armadores sem ativos
no Porto de Santos, submetidos as mesmas salvaguardas comportamentais (neutralidade,
transparéncia, nao discriminacdo e monitoramento); e (b) condicionar a participagdo de
incumbentes ao desinvestimento integral de seus ativos locais, com governanga adequada. Esse
desenho atende aos objetivos concorrenciais com menor custo competitivo e regulatorio e evita

duplicacdo de restrigcdes ao longo do texto.

IV.4.d. SG/CADE em CMA CGM/Santos Brasil: integragao vertical aprovada sem
remédios e Arquivamento de investigacdao contra MSC/Maesrk

164 No caso CMA CGM/Santos Brasil, aprovado sem restrigbes em margo de 2025 e que
examinou exatamente a relagado vertical servicos de terminais portuarios de contéineres e
transporte maritimo regular de contéineres no Porto de Santos, a SG/CADE concluiu pela
auséncia de incentivo/capacidade para input e customer foreclosure, inclusive a luz dos Vessel
Sharing Agreements (“VSA”)®, e reconheceu eficiéncias (coordenagdo de janelas, redugéo de

tempos e supressao de dupla margem):

241. (...) as integragoes verticais podem (...) gerar efeitos pré-competitivos como
reducdo dos custos de transagcdo com a combinagdo de atividades complementares,
podendo reverter para melhora e inovagao de produtos e processos, para 0 aumento
da eficiéncia econdmica da empresa, resultando em ganhos em termos de pregos e
qualidade aos consumidores®’

%0 vessel Sharing Agreements (VSAs), ou Acordos de Compartilhamento de Embarcagdes, s&o contratos entre companhias
maritimas para operar conjuntamente uma rota especifica, compartilhando espago nos navios e recursos (como navios e
slots) para aumentar a eficiéncia, reduzir custos e oferecer um servico mais abrangente, operando como uma alianga mais
focada em uma rota ou servigo especifico.

51 Parecer n° 3/2025/CGAA4/SGA1/SG no ambito do Ato de Concentragéo n° 08700.008863/2024-25.
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165 Tal decisdo afasta a necessidade de remédios para players ndao incumbentes e

respalda que riscos potenciais nao legitimam vetos estruturais ex ante.

166 Importa destacar, ademais, que a CMA CGM nao_era incumbente no Porto de

Santos na dimensdo de operacdo de terminal de contéineres antes da operacéo, inexistindo
sobreposi¢ao horizontal local em servigos de terminais portuarios de contéineres. A SG/CADE
delimitou os mercados relevantes (servigos de movimentagao portuaria de contéineres em Santos
e transporte maritimo de contéineres — longo curso e cabotagem), realizou teste de mercado com
concorrentes e usuarios, avaliou capacidade remanescente dos terminais rivais, a governanga de
VSAs (decisbes por consenso/critério objetivo) e a possibilidade de redirecionamento unilateral

de cargas, concluindo pela auséncia de capacidade/incentivo a foreclosure.

167 No mesmo sentido, no ambito do Inquérito Administrativo n® 08700.003945/2020-50,
em maio de 2025, a SG/CADE arquivou a investigagao por insubsisténcia de indicios de infragao,
com base na Nota Técnica n°® 37/2025/CGAA11/SGA1/SG/CADE (“Nota Técnica SG/CADE n°

37/2025”), por razdes cumulativas e empiricamente verificadas.

168 Primeiro, o estudo econémico realizado pelo DEE naqueles autos constatou que, na
maioria dos mercados e anos, ndo ha superioridade estatisticamente significativa entre terminais
integrados e independentes, de modo que a preferéncia por terminal do préprio grupo é
compativel com critérios objetivos e racionalidade econdmica. Segundo a escolha de terminais
em VSAs é regida por critérios objetivos €, em regra, por consenso entre as partes, sendo usual
a clausula de preferéncia condicionada a terminal préprio. A propria jurisprudéncia do CADE
aceita tal clausula quando atrelada a eficiéncia e negociagdo separada com terminais, o que

afasta presuncgéo de direcionamento abusivo®2.

169 Por fim, a SG/CADE reafirmou que a verticalizagdo, por si, ndo prejudica a
concorréncia e pode gerar eficiéncias, devendo eventuais condutas ser monitoradas e reprimidas

caso surjam novos indicios.

170 Pelo exposto, esses precedentes do CADE, no mesmo mercado geografico e relacao
vertical aqui discutidos, evidenciam que: (i) a verticalizagado nao ¢ ilicita per se; (ii) as eventuais
preocupagdes sao condicionais e trataveis; e (iii) a resposta adequada & proporcionalidade,
monitoramento e, quando cabivel, remédios calibrados — e ndo a preclusdo da participagao de

armadores em licitagdes como a do Tecon Santos 10.

52 Ato de Concentragéo n° 08700.005648/2020-49 (VSA entre MSC, Hapag eONE na rota ECSA-Asia); Ato de Concentragéo n°
08700.005266/2017-10 (VSA entre MSC, Hapag-Lloyd e ONE,rota ECSA-NAM); Atos de Concentragdes n°08700.002668/2019-
24
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IV.4.e. Pedidos e encaminhamentos concorrenciais

171 Pelo exposto, conclui-se que é necessaria a reforma do Acérdao, afastando a
recomendagdo de vedagdo ampla e abstrata a armadores no certame do Tecon Santos 10,
restabelecendo a competitividade do leildo, com inclusdo de salvaguardas horizontais de
neutralidade, transparéncia, nao discriminagao, separacao funcional e monitoramento aplicaveis
a qualquer vencedor. Assim, é imperiosa a admissdo expressa da participacdo de armadores
sem ativos no Porto de Santos — caso de Recorrente — nos mesmos termos de qualquer outro
proponente, submetidos as salvaguardas comportamentais e ao monitoramento regulatério
referidos acima.

IV.5. Da auséncia de consulta publica e devido processo, contraditorio e
participacao publica

IV.5.a. Obrigatoriedade de nova consulta ou audiéncia publica diante de
alteragao relevante

172 A auséncia de reabertura da consulta publica viola frontalmente normas legais
expressas que impdem a realizacdo de audiéncia ou consulta sempre que houver modificagdo
relevante no conteudo de atos regulatérios ou de minutas licitatorias, comprometendo a validade

do procedimento adotado.

173 Em primeiro lugar, o art. 9°°® da Lei n° 13.848/2019 (“‘Lei das Agéncias
Reguladoras”) estabelece que propostas de alteragdo de atos normativos ou regulatérios com
impacto sobre agentes econdmicos devem ser submetidas a consulta publica prévia. A
introdugéo de restricdo estrutural a participagdo de armadores configura, de forma inequivoca,
inovagao relevante e superveniente, com impacto direto e especifico sobre agentes econémicos

determinados, o que torna obrigatdria a reabertura do debate publico.

%3 Lei das Agéncias Reguladoras. Art. 9° Ser&o objeto de consulta publica, previamente a tomada de decis&o pelo conselho
diretor ou pela diretoria colegiada, as minutas e as propostas de alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes
econdmicos, consumidores ou usuarios dos servigos prestados. § 1° A consulta publica é o instrumento de apoio a tomada de
decisdo por meio do qual a sociedade é consultada previamente, por meio do envio de criticas, sugestdes e contribuigdes por
quaisquer interessados, sobre proposta de norma regulatéria aplicavel ao setor de atuagdo da agéncia reguladora. § 2°
Ressalvada a exigéncia de prazo diferente em legislagdo especifica, acordo ou tratado internacional, o periodo de consulta
publica tera inicio apos a publicagédo do respectivo despacho ou aviso de abertura no Diario Oficial da Unido e no sitio da agéncia
na internet, e terd duragdo minima de 45 (quarenta e cinco) dias, ressalvado caso excepcional de urgéncia e relevancia,
devidamente motivado. § 3° A agéncia reguladora devera disponibilizar, na sede e no respectivo sitio na internet, quando do
inicio da consulta publica, o relatério de AIR, os estudos, os dados e o material técnico usados como fundamento para as
propostas submetidas a consulta publica, ressalvados aqueles de carater sigiloso. § 4° As criticas e as sugestées encaminhadas
pelos interessados deverao ser disponibilizadas na sede da agéncia e no respectivo sitio na internet em até 10 (dez) dias uteis
apos o término do prazo da consulta publica. § 5° O posicionamento da agéncia reguladora sobre as criticas ou as contribuiges
apresentadas no processo de consulta publica devera ser disponibilizado na sede da agéncia e no respectivo sitio na internet
em até 30 (trinta) dias uteis apos a reunido do conselho diretor ou da diretoria colegiada para deliberagao final sobre a matéria.
§ 6° A agéncia reguladora devera estabelecer, em regimento interno, os procedimentos a serem observados nas consultas
publicas. § 7° Compete ao 6rgéo responsavel no Ministério da Economia opinar, quando considerar pertinente, sobre os impactos
regulatérios de minutas e propostas de alteragdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores
ou usuarios dos servigos prestados submetidas a consulta publica pela agéncia reguladora.
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174 No mesmo sentido, o art. 68 da Lei n® 10.233/2001%, que rege a atuagdo da ANTAQ,
dispde que decisdes capazes de afetar direitos de agentes econdémicos devem ser precedidas
de audiéncia publica. A vedacao a participacdo de armadores afeta diretamente o direito de
acesso ao certame e o exercicio da atividade econbmica em condi¢des de igualdade,

enquadrando-se, portanto, de maneira direta, no comando legal.

175 Adicionalmente, o art. 21 da Lei n° 14.133/20215° impde a realizagdo de audiéncia
publica nos casos de licitagdes de grande vulto e sempre que houver alteragdo estrutural
relevante no modelo previamente debatido. O arrendamento do Tecon Santos 10, em razao de
sua magnitude econdmica e relevancia estratégica, enquadra-se nessa hipétese, tornando-se

imprescindivel a realizagdo de nova audiéncia publica em razdo da modificagédo introduzida.

176 A doutrina reforga essa conclusdo ao vincular a consulta publica diretamente ao
dever de motivagao dos atos administrativos normativos, tema ja desenvolvido no tépico anterior.
Nesse sentido, leciona Vera Monteiro®® que o dever de motivar somente se cumpre de forma
legitima quando a Administragdo assegura amplo acesso aos elementos que fundamentaram a

provocagao regulatdria. Nas palavras da autora:

O dever de motivar atos administrativos normativos, a seu turno, so6 é legitimamente cumprido
se a Administragcdo der acesso a todos os elementos que embasaram a sua provocagao
regulatoria. Portanto, dar acesso a todos os elementos que suportam a minuta de ato normativo
é condigdo necessaria para o exercicio do direito de defesa dos interesses por ela atingidos.

177 Ainda sobre o tema, Margal Justen Filho®” firmou:

Enfim, deve-se reputar como nula a audiéncia ou a consulta publica instaurada sem a
existéncia de uma proposta razoavelmente definida, que permita a discusséo com os
interessados. Mais do que isso, é indispensavel que os agentes publicos, atuando nessas
oportunidades, disponham de conhecimento efetivo sobre os temas. Enfim, todas as propostas
apresentadas deverdo ser examinadas e discutidas.

54 Lei n° 10.233/2001. Art. 68. As iniciativas de projetos de lei, as alteragdes de normas administrativas e as decisdes das Diretorias
Colegiadas para resolugéo de pendéncias que afetem os direitos de agentes econdmicos ou de usuarios de servigos de transporte
serdo precedidas de audiéncia publica. (Redagéo dada pela Lei n® 13.848, de 2019) § 10 Na invalidagao de atos e contratos, sera
previamente garantida a manifestagdo dos interessados. § 20 Os atos normativos das Agéncias somente produzirdo efeitos apos
publicagdo no Diario Oficial, e aqueles de alcance particular, apds a correspondente notificagdo. § 30 Qualquer pessoa, desde que
seja parte interessada, tera o direito de peticionar ou de recorrer contra atos das Agéncias, no prazo maximo de trinta dias da sua
oficializagéo, observado o disposto em regulamento.

% Lei 14.133/2021. Art. 21. A Administragio podera convocar, com antecedéncia minima de 8 (oito) dias Uteis, audiéncia publica,
presencial ou a distancia, na forma eletrénica, sobre licitagdo que pretenda realizar, com disponibilizagdo prévia de informagdes
pertinentes, inclusive de estudo técnico preliminar e elementos do edital de licitagdo, e com possibilidade de manifestagdo de todos os
interessados. Paragrafo unico. A Administragdo também podera submeter a licitagdo a prévia consulta publica, mediante a
disponibilizagéo de seus elementos a todos os interessados, que poderédo formular sugestdes no prazo fixado.

% MONTEIRO, Vera. Art. 29 da LINDB: regime juridico da consulta publica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Edigéo
Especial: Direito Publico na Lei de Introdugéo as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n°® 13.655/2018), p. 225-242, nov. 2018

57 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 11. ed. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 127.
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178 A decisdo do TCU padece de vicio de motivacao, nos termos do art. 50 da Lei n°
9.784/1999, uma vez que: (i) a Nota Técnica ANTAQ n° 51/2025 n&o recomendou
expressamente a adogao do faseamento; (ii) ndo foram apresentados estudos econémicos ou
concorrenciais especificos que justificassem a exclusao inicial de armadores; e (iii) a medida
adotada contradiz conclusdes do préprio estudo concorrencial da ANTAQ, que apontava

beneficios na participagédo condicionada desses agentes.

179 A jurisprudéncia do TCU vem se firmando no sentido de que modificagcbes
significativas na modelagem, apds a realizagdo de audiéncia ou consulta publica, podem exigir
a reabertura do procedimento participativo, sob pena de vicio no processo de contratagdo. Esse
entendimento ¢é ilustrado, entre outros, pelos Acoérddos n° 3.661/2013-TCU-Plenario e n°
943/2016-TCU-Plenario, em que o E. Tribunal apontou a necessidade de compatibilizar a versao
final da modelagem com aquela submetida ao debate publico, determinando a adogéo de
medidas corretivas sempre que identificadas alteragdes relevantes ndo submetidas a

participacao dos interessados. Abaixo destacamos nos precedentes citados:

Pelo exposto, sugere-se recomendar a Antag que nas audiéncias publicas dos proximos blocos
das licitagdes constantes da Portaria-SEP 38/2013 coloque em discussdo com a sociedade as
informacgdes técnicas, econémico-financeiras e juridicas constantes dos estudos de viabilidade
dos projetos, disponibilizando ao publico documentos que permitam identificar
claramente as metodologias, premissas e estimativas aferidas, calculadas e utilizadas
na tomada de decisdao do Poder Publico. (Acordao n° 3.661/2013 — TCU/Plenario, Processo
n® TC 029.083/2013-3, p. 9)

105. Fato é que a concepgdo apresentada ao Tribunal ndo é a mesma que foi submetida a
apreciagao dos interessados em tais audiéncias publicas e ndo ha qualquer indicio de que os
poucos presentes foram instados a escolher uma das alternativas e, mesmo que o fossem, o
resultado final ndo viria a ser nenhuma das opgdes que |lhe foram colocadas. (Acérddo n°
943/2016 — TCU/Plenario, Processo n° TC 033.634/2015-7, p. 16)

180 De forma particularmente elucidativa, esse entendimento foi reafirmado no processo
de desestatizacdo da CODESA, em que o TCU, ao apreciar ajustes supervenientes a modelagem
originalmente submetida a audiéncia publica, enfatizou a necessidade de que alteragbes
relevantes fossem adequadamente publicizadas e compatibilizadas com o debate ja realizado,
admitindo a possibilidade de nova rodada de participacdo social quando houvesse mudancga

substancial das condi¢des do projeto. Destacamos:

Nada obstante, ha que se ter em mente a jurisprudéncia desta Corte no sentido de que, caso
ocorram modificagdes nas definigbes que constardo do processo licitatério de concesséo que
alterem significativamente a concepgao apresentada em audiéncias publicas anteriores, as
questdes deverao ser submetidas a nova audiéncia publica. (ex vi do Acordao 943/2016-TCU-
Plenario) 52. Afora o injustificado descumprimento de etapa de participacéo social prevista na
nota técnica, a auséncia de informagdes minimas relativas ao modelo econémico-financeiro do
empreendimento dificultou ao publico o exame adequado e minucioso acerca de pontos
polémicos que certamente impactardo na eficiéncia e nos custos do setor portuario.

53. Este Tribunal entende que, nas audiéncias publicas que precedem as concessbes de
servigos publicos, devem ser incluidas nas discussdes as informacgdes técnicas, econdémico-
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financeiras, ambientais e juridicas constantes dos estudos de viabilidade, disponibilizando ao
publico documentos que permitam identificar claramente as metodologias, premissas e
estimativas aferidas, calculadas e utilizadas na tomada de decis&o. (Acordao n°® 2.931/2021 —
TCU/Plenario, Processo n° TC 029.883/2017-2, itens 48-49, 66—69)

181 Tal condugéo viola, ainda, o art. 2° da Lei n°® 9.784/1999, que consagra os principios
do contraditério, da ampla defesa e da participagédo, e compromete a legitimidade do processo
decisorio, sobretudo em matéria concorrencial, na qual o escrutinio publico e técnico constitui
condicdo essencial para a qualidade regulatéria e para a propria validade da decisdo

administrativa, o que deve ser reconhecido por este E. Tribunal.

182 Considerando que a restrigdo a participagdo de armadores impacta diretamente o
desenho concorrencial, o universo de potenciais licitantes e a atratividade econémica da licitagao,
configurando alteragédo superveniente, de natureza estrutural e de elevado impacto, impde-se a
sua submissao ao devido escrutinio publico. Nessa medida, a recomendagéao deste E. Tribunal
no sentido de restringir a participagdo de armadores deveria ser acompanhada da

correspondente determinagao para que a matéria seja submetida a consulta publica.

V. MEDIDA CAUTELAR

183 Com fundamento no art. 276 do RITCUS8, requer-se a concessdo de medida cautelar
para suspender a publicagao do edital e a continuidade dos atos preparatorios do leildo do Tecon
Santos 10 até o julgamento deste Pedido de Reexame. Estdo presentes os requisitos de

urgéncia, risco de lesdo ao interesse publico e perigo de ineficacia da decisdo de mérito.

184 Conforme amplamente publicado pela imprensa®®, o edital esta previsto para ser
publicado em janeiro, apos exposicdo ao mercado por meio de roadshow ja agendado, e o leildo
esta programado para ocorrer na primeira quinzena de margo. Se o certame avangar antes da
analise deste Pedido de Reexame, eventual reforma do Acérddo se tornara inécua, pois a
estrutura concorrencial impugnada ja tera sido consolidada perante o mercado, inclusive perante

investidores internacionais.

%8 RITCU. Art. 276. O Plenario, o relator, ou, na hipétese do art. 28, inciso XVI, o Presidente, em caso de urgéncia, de fundado receio
de grave les&o ao erario, ao interesse publico, ou de risco de ineficacia da decisdo de mérito, podera, de oficio ou mediante provocagéo,
adotar medida cautelar, com ou sem a prévia oitiva da parte, determinando, entre outras providéncias, a suspenséo do ato ou do
procedimento impugnado, até que o Tribunal decida sobre o mérito da questéo suscitada, nos termos do art. 45 da Lei n° 8.443, de

1992.

%Governo Federal prevé leildo do Tecon Santos 10 para a primeira quinzena de margo. Tecnologistica, Sdo Paulo, 19 dez. 2025.

Disponivel em: https://www.tecnologistica.com.br/noticias/portos/20801/governo-federal-preve-leilao-do-tecon-santos-10-para-a-

primeira-quinzena-de-marco/
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185 Embora formalmente apresentadas como recomendacdes, as deliberagcdes contidas
nos itens 9.3, 9.3.1 e seus subitens possuem carater normativo e efeito pratico vinculante. Ao
prescreverem conteudo minimo obrigatdrio para o edital e para o contrato, tais determinagdes
eliminam a margem de decisao do MPor e da ANTAQ, pois sua nao observancia expoe gestores
e reguladores a real possibilidade de futura responsabilizagdo perante esta Corte. Assim, ndo
existe liberdade efetiva para publicar o edital sem as adaptagbes impostas pelo Acérdao, razao
pela qual o prosseguimento do processo licitatorio, sem suspensao cautelar, equivale a execugao

da decisao antes de seu reexame.

186 Esse quadro gera risco imediato ao interesse publico e a eficiéncia do projeto. As
incertezas concorrenciais introduzidas pela recomendacao de vedagao estrutural podem reduzir
o numero de licitantes, afetar niveis de investimento e comprometer o valor das propostas,
prejudicando a arrecadagao publica e o desempenho futuro do terminal. Caso este E. Tribunal
venha, posteriormente, a reformar a decisdo ora impugnada, havera significativa probabilidade
de anulagdo ou redimensionamento do certame, com potenciais impactos relevantes sobre o

cronograma do Porto de Santos e sobre a economia nacional.

187 Além disso, o proprio Acorddo contém contradicdo interna: admite formalmente a
continuidade do processo, mas impde condicionantes de tal magnitude que, na pratica,
inviabilizam o cronograma anunciado pelas autoridades publicas. Esse cenario, projetado sobre
mercado sensivel a risco regulatério, aumenta a incerteza, compromete o apetite de investidores

e pode resultar em litigios e impugnacdes ao edital.

188 Diante do exposto, requer-se a suspensao cautelar dos atos preparatérios e da
publicacéo do edital do certame até o julgamento deste Pedido de Reexame, a fim de preservar
a utilidade do provimento final, evitar prejuizos ao interesse publico e resguardar a seguranga

juridica dos agentes envolvidos.

VI. POSTERIOR JUNTADA DO INSTRUMENTO DE MANDATO EM RAZAO
DE URGENCIA

189 Considerando que a Recorrente € empresa estrangeira e tendo em vista os tramites
indispensaveis a validade e a eficacia, no territorio nacional, de documentos provenientes do
exterior, a Recorrente justifica a auséncia, neste momento, de instrumento de mandato em favor
de seus advogados subscritores do presente Pedido de Reexame e compromete-se a promover,

no prazo de 15 (quinze) dias, contado desta data — prorrogavel por igual periodo —, a juntada
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aos autos da respectiva procuracao e de seus documentos societarios, nos termos do art. 104 e
seus paragrafos do Cadigo de Processo Civil, aplicado subsidiariamente a este Egrégio Tribunal

como reforgo argumentativo.

190 A atuacgao processual sem a juntada imediata do instrumento de mandato justifica-
se, no caso concreto, pela inequivoca urgéncia da demanda, aliada a circunstancias faticas e

juridicas que extrapolam a esfera de controle da Recorrente.

191 Como ¢é sabido, a formalizacdo de poderes por empresa estrangeira exige o
cumprimento de etapas formais especificas, incluindo, consularizagcdo ou apostilamento,
traducdo juramentada e registro em cartério competente, providéncias que demandam tempo e
dependem do funcionamento regular de autoridades consulares, tradutores juramentados e

serventias extrajudiciais.

192 Esse cenario é agravado pelo curto lapso temporal atualmente disponivel, marcado
por feriados de final de ano e pelo periodo natalino, circunstancia que, na pratica, reduz o

funcionamento de repartigdes publicas e agentes essenciais a regularizagdo documental.

193 Com efeito, embora a Portaria TCU n° 153/2025% estabelega que o recesso ndo
ocasiona a paralisagéo dos trabalhos institucionais, reconhece expressamente a suspensao dos
prazos fixados nas comunicagdes processuais durante o periodo de 17 de dezembro de 2025 a
16 de janeiro de 2026, ressalvadas hipdteses especificas. Em consonancia com esse regime, a
Resolugdo TCU n° 360/2023%' norma de carater geral, estabelece que os prazos processuais
permanecem suspensos durante o recesso do Tribunal, ressalvando expressamente os

processos submetidos a IN TCU n°® 81/2018, aos quais tal suspensao nao se aplica.

194 Nesse contexto normativo, e considerando que o presente feito, relativo ao Tecon
Santos 10, tramita no dmbito de processo de acompanhamento de desestatizagdo, submetido
ao regime da IN TCU n° 81/2018, cujos prazos nado se beneficiam da suspensdo durante o
periodo de recesso, o intervalo de final de ano torna-se particularmente gravoso para os

administrados, especialmente aqueles sediados no exterior, que dependem do funcionamento

8 Portaria TCU n° 153/2025. Art. 3° O recesso do TCU previsto no art. 68 da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992, ndo ocasionara a
paralisagao dos trabalhos institucionais. § 1° Os prazos fixados nas comunicagdes processuais serdo suspensos durante o periodo de
recesso, a excegao dos relacionados a adogédo de medida cautelar. § 2° O prazo fixado no § 4° do art. 7° da Instrugdo Normativa-TCU
n°® 91, de 22 de dezembro de 2022, sera suspenso durante o periodo do recesso. Art. 4° No ambito da Secretaria do TCU, o recesso
relativo a 2025-2026 compreendera o periodo de 17 de dezembro de 2025 a 16 de janeiro de 2026. § 1° O servidor fara jus ao recesso
em todo o periodo definido no caput deste artigo, exceto nos dias em que estiver em afastamento legal ou em cessao para outro 6rgao
ou entidade publica. § 2° Devera retornar ao servigo, em 19 de janeiro de 2026, o servidor ndo incluido na escala do plantdo que
estiver em afastamento legal com inicio antes e término até o final do recesso.

6! Resolugao TCU n° 360/ 2023 (Dispde sobre a realizagéo das comunicagbes processuais no ambito de Tribunal de Contas da Unio.)
Art. 39. § 3° Os prazos processuais, incluindo os referentes a interposigéo de recursos, seréo suspensos durante o periodo de recesso
do Tribunal previsto no art. 68 da Lei n® 8.443, de 1992, a excecgao dos relacionados a adogao de medida cautelar e dos relacionados
a Instrugdo Normativa-TCU 81/2018, de 20/6/2018.
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regular de autoridades consulares, tradutores juramentados e serventias extrajudiciais para a

pratica de atos formais indispensaveis a regularizagao processual, conforme aplicavel.

195 Nesse contexto, a exigéncia de apresentacdo imediata da procuragdo como

condicao para a pratica de atos urgentes acabaria por comprometer o direito da Recorrente.

196 O art. 104%2 do CPC é expresso ao autorizar que o advogado, afirmando urgéncia,
atue sem procuragao, obrigando-se a apresenta-la no prazo legal, solugdo que encontra paralelo
no art. 5°, §1°3, do Estatuto da Advocacia, e que se coaduna com os principios da razoabilidade,
da instrumentalidade das formas e da eficiéncia processual. Trata-se de mecanismo excepcional,
porém plenamente adequado a hipéteses como a presente, em que a urgéncia € objetiva e

demonstravel.

197 Adicionalmente, o proprio regime processual aplicavel ao TCU privilegia a corregéo
de vicios formais sanaveis, em detrimento da invalidagdo de atos que contribuam efetivamente
para o exame do mérito. Nesse sentido, o art. 145 do RITCU®*, estabelece que eventual
irregularidade de representagdo deve ser sanada mediante concessao de prazo, ndo sendo
razoavel desconsiderar atos praticados de boa-fé que auxiliem na formagdo do convencimento
do julgador, especialmente quando inexiste qualquer prejuizo as demais partes ou a

Administracao.

198 Ressalte-se, por fim, que a presente manifestacdo ndo implica renuncia a
regularizagao formal da representagéo processual, mas apenas a adogéao de medida necessaria
e proporcional para compatibilizar a urgéncia do caso com as particularidades inerentes a
condicdo de empresa estrangeira da Recorrente. A concesséo do prazo requerido preserva a
regularidade do processo, assegura o contraditério e evita que formalidades transitorias

inviabilizem o exame de matéria relevante submetida a apreciacao deste E. Tribunal.

199 A jurisprudéncia do TCU também ¢é firme no sentido de que a atuagao processual
sem a juntada imediata de instrumento de procuracdo pode ser admitida em hipoteses

excepcionais, desde que caracterizada situacdo de urgéncia e assegurada a posterior

62 CPC. Art. 104. O advogado n&o sera admitido a postular em juizo sem procurago, salvo para evitar preclusio, decadéncia ou
prescrigao, ou para praticar ato considerado urgente. § 1° Nas hipoteses previstas no caput , o advogado devera, independentemente
de caugéo, exibir a procuragdo no prazo de 15 (quinze) dias, prorrogavel por igual periodo por despacho do juiz. § 2° O ato ndo
ratificado sera considerado ineficaz relativamente aquele em cujo nome foi praticado, respondendo o advogado pelas despesas e por
perdas e danos.

8 Estatuto da Advocacia. Art. 5° O advogado postula, em juizo ou fora dele, fazendo prova do mandato..§ 1° O advogado, afirmando

urgéncia, pode atuar sem procuragao, obrigando-se a apresenta-la no prazo de quinze dias, prorrogavel por igual periodo.

6 RITCU. Art. 145. As partes podem praticar os atos processuais diretamente ou por intermédio de procurador regularmente
constituido, ainda que ndo seja advogado. § 1° Constatado vicio na representagéo da parte, o relator fixara prazo de dez dias para
que o responsavel ou interessado promova a regularizagdo, sob pena de serem tidos como inexistentes os atos praticados pelo
procurador.
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regularizagdo deste Pedido de Reexame, em consonéncia com o principio do formalismo

moderado e com a instrumentalidade das formas.

200 Nesse sentido, o Acorddo n° 1.273/2019-TCU-Plenario reconheceu expressamente
que, embora ndo se prescinda do cumprimento das formalidades relativas a representagao
processual, a atuagao inicial sem mandato pode ser tolerada em contexto emergencial, desde
que haja posterior apresentacdo da procuragcdo para regularizacdo dos atos praticados.

Conforme assentado pelo E. Tribunal:

Quanto a representagao administrativa da empresa pelo advogado e unico sécio-administrador,
sem apresentacdo do contrato social ou de procuragdo, esclareca-se que este Tribunal é
pautado pelo principio do formalismo moderado. O que né&o significa dizer que n&o ha requisitos
e formalidades a serem cumpridos. [...] a situagdo emergencial traduz-se em um momento
especifico, sendo necessaria a posterior apresentagdo de procuragdo para regularizagdo da
atuacao como advogado.
(Acérdao n° 1.273/2019 — TCU/Plenario, Processo n° 039.746/2018-6)

201 No caso em exame, estdo presentes elementos objetivos que justificam: (i) a
urgéncia concreta da manifestacao; (ii) a inexisténcia de prejuizo a instrugdo processual; (iii) a
boa-fé da Recorrente; e (iv) as particularidades decorrentes de sua condigdo de empresa
estrangeira, que impdem tramites adicionais para a formalizagdo valida do mandato no Pais.
Dessa forma, a luz dos precedentes acima mencionados, mostra-se plenamente compativel com
legislagdo e regulamentagao aplicaveis, bem como com a jurisprudéncia do TCU a concesséao
de prazo para a juntada posterior do instrumento de procuragao, preservando-se a regularidade
do processo sem prejudicar, por excesso de formalismo, o exame de matéria relevante

submetida a apreciagao deste E. Tribunal.

VIL. PEDIDOS

202 Diante de todo o exposto, com fundamento nas discussdes técnicas, juridicas e nas
irregularidades procedimentais detalhadamente demonstradas ao longo deste Pedido de

Reexame, requer a Recorrente a este E. Tribunal de Contas da Unido que:

(a) Do conhecimento e admissibilidade do recurso

(a.1.) Seja admitido o presente Pedido de Reexame, reconhecendo-se sua
tempestividade e cabimento, porquanto interposto dentro do prazo legal e regulamentar,
nos termos dos arts. 48 da Lei Organica do TCU, c/c o art. 286 do RITCU, contra
deliberagao colegiada proferida pelo Plenario d. Tribunal.
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(c)
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(a.2.) Subsidiariamente, caso ndo se reconhega o cabimento do Pedido de Reexame,
requer-se a admissao do presente recurso como Recurso de Reconsideracdo, com
fundamento no principio da fungibilidade e nos arts. 278, 282, 285 e 286 do RITCU, a
fim de evitar prejuizo processual e assegurar o aproveitamento do ato recursal.

(a.3.) Seja reconhecida a legitimidade ativa da Recorrente como parte interessada no
acompanhamento do Processo TCU do Tecon Santos 10, nos termos do art. 48 da Lei
Organica do TCU c/c os arts. 285 e 286 do RITCU, em razdo de sua afetagdo direta
pelas determinagcdes e recomendacdes constantes dos itens 9.1, 9.2, 9.3, 9.4, 9.5, 9.6
€ 9.10 do Acérdao; e

(a.4.) Seja conhecido o presente Pedido de Reexame dotado de interesse recursal e
voltado contra deliberagdo colegiada do Plenario que impds condicionantes,
determinagbes e recomendagbes de elevado impacto concorrencial, econdmico e
regulatorio, aptas a interferir diretamente na modelagem, na competitividade e na
prépria viabilidade do certame pelas determinagdes e recomendacdes constantes dos
itens 9.1, 9.2, 9.3, 9.4, 9.5, 9.6 e 9.10 do Acérdao.

Da concessao de efeito suspensivo e medida cautelar

(b.1.) Seja reconhecido e declarado o efeito suspensivo legal do presente Pedido de
Reexame, previsto no art. 48 da Lei Orgéanica do TCU, para suspender a eficacia dos
comandos do Acérdao até o julgamento definitivo do mérito, notadamente as
recomendacgdes de vedagdo ampla e abstrata a participagdo de armadores e grupos
verticalizados (itens 9.3.1 e subitens 9.3.1.1 a 9.3.1.7), evitando-se que o edital seja,
desde logo, moldado sob tais condicionantes diante do risco concreto de
responsabilizagdo futura dos gestores setoriais.

(b.2.) Adicionalmente, seja concedida medida cautelar incidental, com fundamento no
art. 276 do RITCU, para: (i) suspender a publicagédo do edital do Tecon Santos 10; e (ii)
determinar que ANTAQ e MPor se abstenham de praticar atos voltados a execugao das
recomendacgdes impugnadas até a apreciacao final do Pedido de Reexame.

Do provimento do recurso e da reforma do Acdrdao reexaminado

(c.1.) Preliminarmente, seja reconhecida a extrapolagdo da competéncia do TCU em
relacdo a recomendacao constante dos itens 9.3 e subsequentes, para a reforma do
Acordao neste ponto ou, subsidiariamente, sua reformulagdo, a fim de suprimir a
prescricdo de contetildo normativo minimo ou qualquer formulagdo com efeito coercitivo
indireto.

(c.2.) No mérito, seja julgado procedente o presente Pedido de Reexame, para reformar
integralmente o Acordao recorrido, no que se refere as determinagbes e
recomendagdes constantes dos itens 9.3 e subitens e 9.5, por sua afetagéo direta a
esfera juridica e competitiva da Recorrente, a fim de, especialmente:
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(i) afastar integralmente as recomendacdes de vedacio ampla e abstrata a participagao
de armadores e grupos verticalizados (item 9.3.1 e subitens);

(ii) eliminar ou reformular a previsao de suspensao cautelar automatica do certame por
descumprimento de recomendagdes nao vinculantes (item 9.5);

(iii) a substituicdo de remédios estruturais por remédios concorrenciais proporcionais,
nos moldes ja validados tecnicamente pela ANTAQ e pelo CADE.

Considerando que a Recorrente é empresa estrangeira e tendo em vista os trdmites necessarios
para a validade de documentos estrangeiros no Pais, informa que, no prazo de 15 (quinze) dias,
a contar desta data, realizara a juntada do instrumento de procuragéo aos autos, nos termos do
art. 104 e seus paragrafos do Cédigo de Processo Civil, do art. 5°, § 1°, da Lei n° 8.906/1994 e
do art. 145 do RITCU.

Sendo o que cumpria para o momento, a Recorrente coloca-se a inteira disposi¢ao para prestar
eventuais esclarecimentos adicionais que se fizerem necessarios e aproveita o ensejo para
renovar os seus protestos de elevada estima e consideragao.

Brasilia/DF, 23 de dezembro de 2025

Nestes termos,
Pede deferimento.

EDUARDO HAYDEN CARVALHAES MARCELO RIBEIRO DE OLIVEIRA

NETO OAB/DF 15.753

OAB/SP 221.960

LARlSSA pERElRA Assinado de forma digital por

LARISSA PEREIRA

SILVEIRA:465180 SILVEIRA:46518080850

Dados: 2025.12.23 22:02:42

80850 -03'00'
KAREN MENTZINGEN COUTINHO LARISSA PEREIRA SILVEIRA
OAB/RJ 170.319 OAB/SP 491.578
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