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APRESENTACAO

Esta edigdo da Revista da AGU, que temos a satisfagio de
apresentar aos leitores, é fruto de um trabalho coletivo de académicos,
agentes putblicos e privados sobre temas atuais e de particular relevincia
ao desenvolvimento da infraestrutura de transporte no Brasil. Nesta
primeira parte, foram selecionados textos afetos aos setores aéreo
e portudrio, sendo que os textos relacionados ao setor de transporte
terrestre serdo disponibilizados em uma edigédo especifica.

O projeto teve origem nas reflexdes realizadas ao longo dos
Gltimos anos na Consultoria Juridica do Ministério da Infraestrutura,
juntamente com as unidades juridicas da AGU, nas Agéncias Reguladoras
vinculadas ao Ministério, e com as equipes técnicas dos mencionados
6rgios e entidades.

O ambiente plural presente nesses debates abriu novos horizontes
e possibilidades de imersdo em temas que passaram a ser analisados sob
multiplas perspectivas, fundadas no compartilhamento de experiéncias
e reflexdes entre os diferentes atores, convergindo, inclusive, para
a superagdo de vdarios gargalos existentes na infraestrutura de
transportes do pafs. Assim, um dos éxitos do projeto foi sua abordagem
interdisciplinar, presente nido apenas na conjugacdo dos temas
selecionados, como também em seu método de anélise.

Deve-se somar a esta experiéncia a importante participagio da
iniciativa privada, em razdo das parcerias realizadas com o governo
federal, que se tornaram cada vez mais presentes a partir da expansio
do programa de concessdo de infraestrutura federal, no qual a mutua
cooperagdo entre os atores é parte essencial ao seu sucesso.

Dentre as finalidades desta coletanea, destaca-se a busca pela
ampliacdo do debate sobre os marcos regulatérios de transportes no
Brasil em um momento de grande transformagdo. A realizagdo de
um extenso programa de concessdes no setor de infraestrutura de
transportes tem exigido reflexdes e reformas nio apenas em relagdo aos
aspectos técnicos e de gestdo dos ativos, mas particularmente no tocante
aos marcos legais e regulatérios em vigor.

Pretende-se, ainda, compreender os aspectos juridicos envolvidos
nas discussdes, sob os prismas tedrico, pratico e, sobretudo, a partir da
evolugdo necessdria que se persegue no ambito do direito e de outras



matérias que circundam os setores de infraestrutura, de uma forma
fundamentada e contextualizada.

Por fim, o projeto procurou também ampliar o debate na esfera
internacional, a fim de dar maior visibilidade a agentes relevantes
na regulagdo setorial, muitas vezes ndo tdo conhecidos na sociedade,
como os organismos internacionais, a exemplo da Organizag¢io da
Aviacdo Civil Internacional (OACI), que buscam permanentemente
definir parametros minimos que garantam uniformidade no tratamento
regulatério em diferentes jurisdi¢des internacionais, viabilizando mais
seguranca juridica, operacional e agilidade no transporte de pessoas e
cargas.

Com essas breves palavras, registramos nosso profundo
agradecimento a Escola da Advocacia-Geral da Unido e a toda sua
equipe, na pessoa do Diretor Danilo Barbosa de Sant’Anna, pela
oportunidade conferida a publica¢do desta coletdnea. Merecem nossos
agradecimentos especiais os colegas Henrique Fulgéncio, Allan Tavares
e Stella Arruda Mota, pelo apoio, profissionalismo e gentileza sempre
presentes ao longo de toda a trajetéria deste trabalho. Também de
forma especial, um agradecimento a equipe da Consultoria Juridica do
Ministério da Infraestrutura, pelo empenho, dedicacdo e competéncia no
assessoramento jurfdico de politicas publicas tdo relevantes a sociedade,
possibilitando reflexdes como as presentes nesta coletianea e conferindo
a seguranga juridica necessdria a sua concretizagao.

Agradecemos, por fim, aos autores, pela disponibilizagido de seu
precioso tempo e esfor¢o na elaboragio dos artigos, aos revisores, pelo
esmero em suas participagoes, e aos leitores, que sdo o grande propésito
deste projeto. Esperamos que apreciem a leitura.

Mauro César Santiago Chaves
Procurador Federal
Coordenador de Aviagio Civil na Consultoria Juridica
do Ministérioda Infraestrutura

Natélia Resende Andrade Avila
Procuradora Federal
Consultora Juridica do Ministério da Infraestrutura



PREFACIO

Na defesa, judicial e extrajudicial, de politicas publicas
imprescindiveis ao desenvolvimento do pais, a Advocacia-Geral da Unido
(AGU) possui como esséncia de seu mister a construgdo de solugdes
juridicas que propiciem o crescimento harmodnico e coordenado da
sociedade brasileira. Apresenta-se, pois, como institui¢do que atua, ndo
s6 como integrante das fungdes essenciais a justi¢a, mas como uma das
concretizadoras dos objetivos fundamentais da Republica previstos na
Carta Maior, dentre os quais destaco o de “garantir o desenvolvimento
nacional” (inciso II do seu artigo 3°).

E interessante notar que os objetivos elencados no art. 3° da
Constitui¢do guardam intima conexdo entre si: a construgido de uma
sociedade livre, justa e solidaria passa pela garantia do desenvolvimento
nacional. E sem esse desenvolvimento, os objetivos seguintes, ou seja, a
erradicagdo da pobreza e da marginalizagio, a redugdo das desigualdades
soclais e regionais; e a promog¢do do bem de todos, sem preconceitos
ou discriminagdes, ficam comprometidos. Portanto, o desenvolvimento
nacional é a chave para acelerar a trajetéria do pafs rumo a consecugéo
dos seus objetivos fundamentais.

A infraestrutura, nesse contexto, é peca fundamental de uma
engrenagem que move o progresso do Brasil. Conjugar a missio da
AGU ao seu desenvolvimento é conferir seguranga juridica as politicas
putblicas federais, de forma a agregar confiabilidade, previsibilidade e
estabilidade ao processo no seu todo, desde as atividades de consultoria
e assessoramento do Poder Executivo, até a defesa em juizo das politicas
publicas, contribuindo para a resolugio de questdes que, ndo raramente,
possuem alta complexidade técnica e juridica, além de elevada
repercussio economica e social.

Neste quadrante, a publicagdo da presente obra reflete um
relevante espectro de atuagdo da Advocacia-Geral da Unido no setor
de transportes. Ela ilustra os desafios enfrentados pelos diversos
agentes publicos e privados que militam no setor de infraestrutura
para superar gargalos ao desenvolvimento nacional. Destaca-se,
nesse sentido, o caréter reflexivo e multidisciplinar dos textos, que
se propdem nio apenas a apresentar os problemas existentes, mas
principalmente em sinalizar as solugdes possiveis e as tendéncias de
futuro do setor.



Mostra-se, portanto, de importincia fmpar a iniciativa da
Consultoria Juridica do Ministério da Infraestrutura juntamente
a Escola da AGU quanto a publicacdo desta coletinea, tanto pela
representatividade e demonstragdo do valor da instituigdo na consecugdo
do desenvolvimento nacional como pela referéncia da obra em si para o
setor de transportes.

Deve-se fazer, por fim, um registro especial a Escola da AGU, que,
ainda como Centro de Estudos Victor Nunes Leal, desde os idos de 2002,
vem primando pela produgdo académica de seus membros e servidores,
por meio das publicagdes da Revista da AGU. A publicagdo da presente
obra torna acessivel mais esta importante coletanea de textos nacionais
e internacionais sobre os diversos modos de transportes. Espera-se
que ela amplie os horizontes juridicos e aprimore os diagnésticos na
formulagido das politicas publicas no setor de transportes, de forma
que o interesse publico cada vez mais se concretize em beneficios aos
cidaddos brasileiros.

Bruno Bianco Leal
Advogado-Geral da Unido



PREFACIO

A infraestrutura e a seguranca juridica devem caminhar lado a
lado a fim de asseverar o desenvolvimento da sociedade brasileira. Mais
que isso, a segunda confere a base sélida para a elaboragdo de politicas
ptblicas que visam a integragdo nacional, unindo os rincdes mais
distantes aos grandes centros, a certeza de uma viagem mais segura,
em rodovias modernas e que respeitam as vidas, ao escoamento da
gigantesca produgdo nacional de bens, a competitividade sadia, de forma
a prover beneficios a todos os cidadios.

Nesse contexto, a atua¢io do Ministério da Infraestrutura
pauta-se, sobretudo, em quatro pilares, que abarcam (i) a ampliagdo da
infraestrutura nacional, com o estimulo as parcerias com a iniciativa
privada; (ii) a resolugdo de desafios histéricos no setor de concessoes,
a partir, especialmente, das relicitagdes e prorrogagdes antecipadas;
(iii) a conclusdo de obras inacabadas e estruturantes, notadamente
em corredores de exportagdo e eixos de integracdo regional; (iv) e o
fortalecimento das instituigdes.

A seguranga juridica d4 sustentdculo a fundagio de tais pilares,
permeando todas as fases até o acabamento do projeto. Auxilia, assim,
na construgdo, supervisio, manutengdo e operagio tanto dos servigos
quanto das ideias, compondo o entrelagcamento de disciplinas, que,
especialmente no mundo da infraestrutura, é fator decisivo para o
sucesso do empreendimento no seu todo.

Esta coletdnea é fruto, exatamente, da presenga fundamental da
seguranga juridica nos projetos de infraestrutura, revelando a maneira
como deve ser vista e entendida. Seu cardter multidisciplinar, atual,
fundamentado, com foco nas experiéncias e reflexdes dos diferentes
atores que contribuiram, nos Gltimos anos, para a superagio dos diversos
gargalos existentes na infraestrutura brasileira, ressalta o diferencial
e a relevancia da obra, certamente de referéncia para todo o setor de
infraestrutura.

O presente trabalho coletivo, construido por agentes publicos,
privados e académicos, traz, na primeira parte, textos relacionados
aos setores aéreo e portudrio, e, na segunda, aqueles afetos ao setor de
transportes terrestres e t(’)picos transversais, com destaque, em ambos,
para temas de importancia impar ao desenvolvimento da infraestrutura



de transportes do pafs, que perpassam, sob as perspectivas juridica,
econdmica e regulatéria, com diversos estudos de caso, pela evolugio
dos setores aéreo, portudrio e de transportes terrestres no Brasil,
considerando suas especificidades, assimetrias, novos institutos juridicos
e regulatérios, bem como paralelos internacionais, além de discussoes
sobre incidéncia de IPTU em contratos de concessdo, BR do Mar, TRIIP,
autorizagdes ferroviarias, bens reversiveis, investimentos cruzados e os
mecanismos destinados a resolugédo e prevengdo de controvérsias.

E, portanto, uma obra primorosa que reflete o trabalho de
excelénciaobservado no ambito do setor de infraestrutura de transportes.
Sabe-se que os desafios ainda sdo muitos, mas é a partir de iniciativas
como esta que conseguiremos avangar cada vez mais nos debates em
prol do desenvolvimento da infraestrutura brasileira.

Tarcisio Gomes De Freitas

Ministro de Estado da Infraestrutura



19

Recebido em: 16/10/2021
Aprovado em: 16/11/2021

EVOLUCAO RECENTE E TENDENCIAS
FUTURAS DA REGULACAO ECONOMICA
DA AVIACAO CIVIL BRASILEIRA!

ECONOMIC REGULATION OF BRAZILIAN CIVIL AVIATION:
RECENT EVOLUTION AND FUTURE TRENDS

Tiago Sousa Pereira
Economista e Mestre em Economia pela Universidade de Brasilia, onde atualmente
cursa Doutorado em Economia. Especialista em Politicas Publicas e Gestao
Governamental do Ministério da Economia. Diretor da Agéncia Nacional de Aviagcdo
Civil (ANAC) e Professor das Graduagdes de Economia e Administragdo do Instituto
Brasileiro de Desenvolvimento, Ensino e Pesquisa (IDP).

Juliano Alciantara Noman
Mestre em Gerenciamento de Navegagdo Aérea pela Ecole Nationale de Aviation
Civile (ENAC/Franga) e especialista em Gestdo de Infraestrutura Aeroportudria pelo
Instituto Tecnolégico de Aeronautica (ITA). Diretor-Presidente da Agéncia Nacional
de Aviagdo Civil - ANAC. Especialista em Regulagdo de Aviagao Civil

1 Os autores agradecem a colaboragio de Luiz Fernando de Abreu Pimenta e Breno Lucas Alvarenga, bem
como dos revisores Ricardo Bisinotto Catanant e José Barreto de Andrade Neto.



20 Publicagoes da Escola da AGU
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RESUMO: O presente artigo apresenta, em linhas gerais, o
desenvolvimento da regulagdo econdémica da aviagdo civil brasileira,
contemplando sua evolugdo histérica, sua situagdo atual e as tendéncias
de futuro. O processo de desregulamentagdo econdémica do setor aéreo
brasileiro ocorreu com uma defasagem de vinte anos em relagdo ao
mundo desenvolvido, no bojo da transformagio institucional do setor
aéreo no pafs (desmilitarizagdo, segregacdo de fung¢des e integragio
com as politicas dos demais modais de transportes). Assim como nos
outros pafses, a desregulamentagdo ensejou uma intensa popularizagio
do transporte aéreo, com redugio de pregos e aumento da demanda.
O efeito colateral, no entanto, fol a saturagio da infraestrutura
aeroportudria no final da década de 2000, o que acabou ensejando o
desafio das concessoes aeroportudrias na década seguinte. Apesar dos
problemas financeiros das primeiras rodadas de concessoes, pode-se
dizer que elas atenderam o desafio de expansdo da infraestrutura e
atendimento da demanda. Nesse cendrio, o Governo Federal buscou
capturar as ligdes aprendidas e estender o regime de concessdes
para todos os principais aeroportos brasileiros. Tendo em vista essa
evolugdo recente, conclui-se que a regulacdo econémica da aviagéo civil
brasileira encontra-se entre as mais modernas do mundo, ndo obstante
a novas oportunidades de melhoria. Estas, no entanto, dependem de
mudancas de mindset, envolvendo alteragdes no modelo de exploragio
da infraestrutura aeroportudria e na cultura regulatéria do setor de
aviagdo civil.

PALAVRAS-CHAVE: Regulag¢do da Aviagdo Civil. Institui¢des da
Aviagdo Brasileira. Desregulamentagdo Econdémica do Transporte
Aéreo; Concessodes Aeroportudrias. Agéncia Nacional de Aviagdo Civil.
Organizagio de Aviagdo Civil Internacional.

ABSTRACT: This paper shows, in general lines, the development
of economic regulation of Brazilian civil aviation, by comprising its
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historical evolution, current situation, and future trends. The economic
deregulation of Brazilian air sector occurred with a twenty-year
delay comparing to the developed world, following the institutional
transformation of Brazilian civil aviation (demilitarization, segregation
of duties, and integration of aviation policies with other transportation
modals). As in other countries, the economic deregulation triggered
an intense popularization of air transport, with price reduction and
demand growth. However, the collateral effect was the saturation of
airport infrastructure in the late 2000’s, which ended up giving rise to
the challenge of airport concessions in the following decade. Despite
the financial problems of the first rounds of concessions, it can be said
that they met the challenge of expanding infrastructure and meeting
demand. In this scenario, the Brazilian Federal Government has looked
for capturing the lessons learned and extending the concession model
for all the main Brazilian airports. Considering this recent evolution, it
can be concluded that currently the economic regulation of Brazilian
civil aviation is among of the most modern in the world, despite new
opportunities for improvement. These, however, depend on mindset
changes, that involve modifications in the infrastructure exploration
model and in the regulatory culture of the civil aviation sector.

KEYWORDS: Civil Aviation Regulation. Institutions of Brazilian
civil Aviation. Economic Deregulation of Air Transport; Airport
concessions. Brazilian National Civil Aviation Agency; International
Civil Aviation Organization.

INTRODUGAO

O presente artigo tem o objetivo de apresentar, em linhas gerais,
o desenvolvimento da regulagido econdmica da aviagdo civil brasileira,
contemplando sua evolugdo histérica, sua situagdo atual e as tendéncias
de futuro.

Inicialmente, cabe tecer algumas consideragdes do ponto de vista
institucional. O Brasil conta com duas autoridades reguladoras: a Agéncia
Nacional de Aviagdo Civil (ANAC) e o Departamento de Controle do
Espago Aéreo (DECEA). Além de regulador dos assuntos concernentes
ao controle do espago aéreo, o DECEA também ¢é provedor de grande
parte dos servigos de navegagdo aérea, englobando:

(i) a totalidade da gestdo das Regides de Informagéo de
Voo (FIR), por meio de Centros de Controle de Area(ACC),
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localizados nos CINDACTA (Centros Integrados de Defesa
Aérea e Controle de Trifego Aéreo); e

(ii) a maior parte da gestio de Areas de Controle Terminal
(TMA), por meio de Controles de Aproximacgéo (APP); e

(iii) grande parte do controle de trafego em aerédromos, via
Torres de Controle (TWR).

Além do DECEA, a empresa publica NAV Brasil Servigos de
Navega¢do Aérea S.A* e administragdes locais (estados e municipios)
também gerenciam alguns érgdos de trafego aéreo (ATS), como
Torres, Controles de Aproximacgio e Servigos de Informagdo de Voo
em aerédromos menores (AFIS). Com a criagdo da NAV Brasil, empresa
publica surgida de um desmembramento da Infraero, vinculada ao
Ministério da Defesa por meio do Comando da Aerondautica, a tendéncia
é que todos os servigos de navegagio aérea em aerédromos e terminais
sob responsabilidade do DECEA sejam transferidos para a nova empresa
putblica, passando o DECEA, assim, a cuidar apenas da regulagio do
controle do espago aéreo.

Por seu turno, a ANAC foi criada em 2005, oriunda do extinto
Departamento de Aviagdo Civil (DAC), e instalada em 2006° para ser
responsavel por toda a regulagdo do setor aéreo, exceto os assuntos que
dizem respeito ao controle do espago aéreo. O presente artigo diz respeito
a regulagdo sob a competéncia da Agéncia.

Costuma-se dividir a regulagdo sob competéncia da ANAC em
dois tipos, naturalmente complementares entre si, quais sejam (ANAC,
2017, p. 5):

* Regulagdo Técnica: atividades regulatérias (normatizago,
certificacédo, fiscalizagdo e monitoramento) referentes aos
aspectos de seguranga; e

* Regulagdo Econdmica: atividades regulatérias referentes aos
aspectos econdmicos da aviagdo.

2 Vide Lei n® 13.908, de 19 de novembro de 2019, regulamentada pelo Decreto n® 10.589, de 24 de dezembro
de 2020.

3 Vide Lei n° 11.182, de 27 de setembro de 2005, regulamentada pelo Decreto n°® 5.731, de 20 de margo de
2006.
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Os aspectos de seguranca sio divididos em seguranga operacional
(safety) e seguranga contra atos de interferéncia ilicita (security ou AVSEC).
A seguranca operacional refere-se estado em que os riscos associados
as atividades da aviagdo, relacionados ou que oferecem apoio direto a
operagio de aeronaves, sio reduzidos a um nivel aceitével e controlados. Os
assuntos de safety perpassam a aeronavegabilidade do produto aerondutico
(aeronaves, motores e outros componentes aeronauticos), a proficiéncia
técnica dos profissionais da aviagdo (em especial, os pilotos), a adequagdo da
infraestrutura aeroportudria as operagdes por ela suportada, a integracado
entre todos esses componentes no bojo da operagio aérea, entre outros
aspectos.

J& o termo security refere-se a protegdo da aviagdo civil contra atos
intencionais de interferéncia ilicita, os quais podem ameagar a seguranca
de voo e a integridade das pessoas nele envolvidas. Tema que ganhou
maior notoriedade na aviagdo civil internacional em decorréncia dos
atentados as torres gémeas em Nova lorque, em 11/09/2001, security
envolve agdes de inteligéncia, atividades de controle de acesso as dreas
restritas de aerédromos (onde a operagdo aérea pode ser afetada por atos
premeditados), adogdo de procedimentos e equipamentos que identifiquem
e previnam a entrada nas aeronaves de dispositivos com o potencial de
afetar a segurancga das pessoas em voo, entre outras.

Por seu turno, a regulagdo econémica abrange a regulagio de
exploragio e acesso da infraestrutura aeroportudria e as medidas
destinadas a ampliar a concorréncia no transporte aéreo. O principal
objetivo da regulagdo econdémica do transporte aéreo é torna-lo o mais
préximo possivel do modelo de livre concorréncia, sendo necessério para
tanto: (i) mitigar o risco de abuso de poder econémico pelos operadores
aeroportudrios perante os usudrios da infraestrutura, tendo em vista a
possibilidade de existéncia de monopélio natural na gestdo aeroportudria;
(ii) reduzir as barreiras a entrada de novos competidores no transporte
aéreo, incluindo a possibilidade de novos entrantes em infraestruturas
escassas e nos diversos mercados de transporte aéreo doméstico e
internacional; (iii) disponibilizar informagdes confidveis sobre o setor
para a promogdo da concorréncia e a tomada de decisdo racional por
parte dos usudrios do servigo aéreo.

Definidos os conceitos principais que permeiam a atuagdo regulatéria
da ANAC, o presente artigo focarad a regulagido econémica da aviagdo
civil, partindo de um panorama de sua evolugdo recente até a situagio
atual, e posteriormente delineado algumas possibilidades de tendéncias
futuras. Antes do referido panorama, no entanto, a regulagdo econdmica
do transporte aéreo serd abordada sob a perspectiva internacional e
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institucional no ambito brasileiro, de forma a prover o leitor o ambiente
em que se enquadra a atividade regulatéria na aviagao.

1. BREVES NOTAS SOBRE A EVOLUCAO REGULAGAO DA AVIACAO
CIVIL INTERNACIONAL

Antes de adentrar na evolugio recente da regulagdo da aviagdo civil
brasileira, ¢ importante apresentar ao leitor uma breve contextualizagdo
da evolugdo da regulagio internacional do setor, tendo em vista o alto
grau de harmonizagdo entre os pafses e algumas restrigdes econémicas a
operagdo — em geral estabelecidas em acordos bilaterais.

Em razdo dos impactos praticamente irreversiveis e dos transtornos
a sociedade decorrentes de um acidente aéreo, a seguranga da aviagdo
civil é altamente regulada, com um alto nivel de padronizagdo mundo
afora. Constituida em 1945 e vinculada ao sistema da Organizagdo das
Nagoes Unidas (ONU), a Organizacdo de Aviagdo Civil Internacional
(OACI), sediada em Montreal, é a instituigdo multilateral responsavel
por garantir essa harmonizagio da regulagdo de seguranca entre as
autoridades reguladoras nacionais. Atualmente a OACI conta com 193
paises signatérios da Convengao de Chicago — ocorrida em 1945, quando
foi formalizada a criagio da OACI — e seu funcionamento é baseado em
assembleias gerais que ocorrem trienalmente, onde sdo estabelecidas as
principais diretrizes de atuagio da entidade.

A harmonizagdo regulatéria é implementada por meio dos Standard
and Recommended Practices (SARPs) da OACI, os quais sdo distribuidos
entre os dezenove anexos a Convengao de Chicago. Cada anexo apresenta
requisitos e boas praticas atinentes a um aspecto diferente da aviagio,
passando por proficiéncia do pessoal da aviagdo (pilotos, controladores,
comissdrios de voo etc.), aeronaves (aeronavegabilidade e manutengao),
infraestrutura aeroportudria, operagoes aéreas, seguranga contra atos de
interferéncia ilicita (AVSEC), gerenciamento da seguranga operacional,
entre outros. Atualmente, existem mais de 12 mil SARPs, os quais sio
replicados, em sua maioria, nas regulagdes de aviagdo civil pelas autoridades
aeronauticas nacionais dos pafses signatdrios da OACI.

Apesar do grande enfoque regulatério direcionado as questoes de
segurancga, a Convengdo de Chicago também estabeleceu alguns limites
econdmicos a exploragio dos servigos aéreos, tais como a impossibilidade de
um operador estrangeiro operar em outro pafs sem a expressa autorizagio
de ambos os Estados (artigo 6) e o objetivo da OACI, expresso no artigo
44, “e”, de prevenir perdas econdmicas devido a “competi¢io nio razoavel”
(“unreasonable competition”) — ICAO, 2006, pp. 5 e 20. Tais limitagdes
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explicam, em certa medida, o que Doganis (2006) chama de “paradoxo” da
industria de transporte aéreo: embora seja a inddstria mais globalizada do
mundo em termos de operagdo, a propriedade e o controle das empresas
sdo eminentemente nacionais.

A despeito dessa origem interventiva, desde a segunda metade da
década de 1970 o setor de transporte aéreo tem passado por um grande
processo de desregulamentagdo econémica mundo afora. Seu inicio foi
nos Estados Unidos, tendo logo se estendido ao Canada e aos paises
europeus. No Brasil esse processo chegou um pouco mais tarde, tendo os
seus primoérdios datados do final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990,
mas sua consolidagio efetivamente ocorrida na década de 2000.

E nesse contexto de intensa regulamentagdo técnica, altamente
harmonizada internacionalmente, e certo nivel de intervengio na esfera
econdmica, ainda heterogéneo entre os paises, que se situa a regulago
da aviagdo civil internacional. E é a partir desse cendrio internacional
que o presente artigo buscard situar a regulagdo econdmica da aviagdo
civil brasileira, abarcando sua evolugio histérica recente, os efeitos da
desregulamentacdo e, ainda, possiveis tendéncias e desafios futuros.

Antes disso, no entanto, é importante ressaltar que a
desregulamentacdo econdmica do setor aéreo brasileiro foi um movimento
intensamente relacionado com uma mudanga no arranjo das instituigdes
que cuidam do setor. Por esse motivo, antes de detalhar a evolugio da
regulacdo, serd dada énfase a evolugéo institucional.

2.A EVOLUQAO RECENTE DAS INSTITUI(;()ES PUBLICAS QUE ATUAM
NA AVIAQAO CIVIL NO BRASIL

Historicamente a regulagdo e a gestdo da aviagdo civil brasileira
ficaram nas méos do Comando da Aerondutica. O Comando possuia
as fungdes de formulador das politicas de aviagdo civil, de autoridade
aerondutica —ambas exercidas em grande medida pelo extinto Departamento
de Aviagdo Civil (DAC) e os institutos a ele vinculados® — e de operador na
industria — na aeroportudria pela Infraero, na de fabricagio de produtos
aerondauticos pela Embraer e no controle de espago aéreo pelo DECEA.

O inicio da migragdo das atividades da aviagdo civil para o ambiente
civil ocorreu em meados da década de 1990, com a privatizagido da Embraer
em 1993. Posteriormente, em 1999, o Congresso Nacional aprovou a Lei
Complementar n® 97, que previu em seu artigo 21 a criagdo da Agéncia
Nacional de Aviacio Civil, ainda vinculada ao Ministério da Defesa, como

4 Instituto de Aviagio Civil (IAC), sediado no Rio de Janeiro, e o Centro Tecnolégico de Aerondutica (CTA),
em Sio José dos Campos.
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6rgdo regulador e fiscalizador da aviagdo civil e da infraestrutura aerondutica
e aeroportudria. A disposi¢do contida nesse artigo foi concretizada com a
Lei n® 11.182, de 2005, que criou a ANAC, cujo funcionamento se iniciou
com a publicagdo do Regulamento dessa lei, anexo ao Decreto n® 5.731, de
2006. A ANAC herdou o patrimonio, os servidores civis (e os militares,
temporariamente) e as competéncias do DAC e seus institutos vinculados,
que deixaram de existir e foram incorporados a estrutura da Agéncia.

Esse processo de desmilitarizagdo da regulagdo e da gestdo publica
da aviagdo civil deu um passo adicional em 2011 com a criagio da Secretaria
de Aviagéo Civil (Lei n® 12.462, de 2011), vinculada a Presidéncia Republica,
com status de Ministério. Além de transferir as competéncias de formulagio
e gestdo das politicas publicas da aviagdo civil para essa nova pasta, a lei
também promoveu uma divisdo de responsabilidades mais adequada entre
formulador (SAC) e regulador (ANAC), transferindo deste para aquele
as competéncias de politica ptblica remanescentes do extinto DAC — em
especial, o fomento a formagdo de méio de obra para o setor aéreo e as
politicas de incentivo a aviagdo regional. Ademais, essa reforma retirou
do Ministério da Defesa os vinculos da ANAC e da Infraero, passando
essas institui¢des a ser vinculadas ao novo ministério criado.

Em 2016, a SAC foi absorvida pelo Ministério dos Transportes,
Portos e Aviagdo Civil (Lei n° 18.341, de 2016), em um processo de
integragdo da formulagdo das politicas publicas dos diversos modais de
transportes, mantendo na aviagio civil a mesma divisdo de competéncias
entre érgdos formulador e regulador instituida em 2011. Posteriormente,
em 2019 o referido ministério foi transformado no atual Ministério da
Infraestrutura, com competéncias adicionais em termos de transporte
publico, novamente sem qualquer alteragio adicional em relagdo ao arranjo
institucional vigente desde 2011, a ndo ser pelo propdsito de intensificar a
integragdo da aviagdo civil aos demais modais de transporte, em termos
de politicas publicas.

A daltima alteragio institucional no setor aéreo brasileiro foi a
criagdo da empresa ptblica NAV Brasil em 2020, vinculada ao Comando da
Aerondutica. Embora ndo contribua para o movimento de desmilitarizagio
do setor aéreo brasileiro, a criagdo da NAV representa um novo passo no
processo de segregagio de competéncias no setor, uma vez que, conforme
explicado no inicio deste artigo, parte das atividades executivas do DECEA
serd migrada para a nova empresa publica, passando a caber aquele
Departamento a regulagdo e a supervisdo dessas atividades de controle
do espago aéreo.

Considerando essa evolugio, o arranjo institucional atual do setor
de aviagdo civil brasileiro é resumido na figura a seguir.
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Figura 1 — Arranjo Institucional da Aviagdo Civil no Brasil. Fonte: Autores.

Dois pontos importantes ainda ndo mencionados sdo: (i) a auséncia de
vinculagdo hierdrquica entre a agéncia reguladora e o ministério supervisor,
representado na figura pela linha tracejada; e (ii) o Centro Nacional de
Investigagdo e Prevengdo de Acidentes Aeronduticos (Cenipa), pertencente a
estrutura do Comando da Aerondutica e responsavel pelas investigacoes dos
acidentes aéreos e recomendagdes de melhorias de normas e procedimentos
a partir das ligdes aprendidas.

No que tange ao primeiro aspecto, auséncia de subordinagio
hierdrquica, autonomia orgamentaria e independéncia deciséria (decisdes
colegiadas tomadas por diretores sabatinados no Senado Federal, apés
indicagdo pelo Presidente da Repuiblica) sdo caracteristicas das agéncias
reguladoras conferidas por lei, a fim de garantir continuidade, segurancga
regulatéria e decisdes técnicas aos mercados regulados — em geral,
intensivos em capital e com longo prazo de retorno dos investimentos,
como a aviagdo civil.

No que diz respeito a investigacdo de acidentes, a boa prética
internacional é a existéncia de uma separago entre a autoridade reguladora
e o 6rgido investigador, para que este tenha autonomia para investigar
com imparcialidade e apontar recomendagdes que incrementem o nivel
de seguranga — as quais podem alcangar, inclusive, a atividade regulatéria
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(normas, procedimentos de autorizagio e fiscalizagdo). No Brasil, essas
atividades de investigacdo ainda estdo a cargo do Comando da Aeronautica.

A breve narrativa feita nos paragrafos anteriores nao tem a intengio
de exaurir a histéria da evolugdo recente das institui¢gdes publicas que
cuidam do setor aéreo no Brasil, mas apenas, no ambito da analise a que
se propde o presente artigo, tragar aspectos da evolugio institucional
recente do setor, quais sejam: (1) desmilitarizag¢io, ainda que incompleta,
mantendo-se sob a gestdo militar as atividades de controle do espago aéreo
e de investigagdo de acidentes aeronauticos; (ii) separacdo das fungdes
de formulagdo de politicas publicas, regula¢do do setor e operagdo na
industria; e (iii) integracdo das politicas ptblicas da aviagdo civil com as
politicas dos demais modais de transporte.

3. AEVOLUGAO RECENTE DA REGULACAO ECONOMICA DA AVIACAO
CIVIL NO BRASIL

Das seg¢des anteriores, pode-se perceber que a aviagdo civil é uma
atividade intensamente regulada do ponto de vista de seguranga, com alto
nivel de harmonizagdo internacional dos requisitos. Do ponto de vista
econoémico, embora o nivel de intervengio seja mais heterogéneo, ainda
é relativamente comum entre os paises a regulagdo da nacionalidade dos
proprietarios das empresas aéreas. Ademais, a realizagdo de transporte
aéreo internacional depende da celebragio de acordos bilaterais entre os
paises, os quais, em geral, apresentam limitacdo das frequéncias aéreas e
das prerrogativas operacionais (chamadas “liberdades do ar”) a que estéo
as empresas de cada pafs signatario, em regime de reciprocidade. Esse
modelo interventivo enseja um cardter paradoxal ao setor aéreo: embora
possua uma industria globalizada, os detentores do capital ainda sdo
predominantemente nacionais.

Pode-se dizer que a regulagdo econdmica do setor aéreo no Brasil
acompanhou a tendéncia de desregulamentagio internacional, porém
com certa defasagem em relagdo aos paises mais desenvolvidos. Por
outro lado, sobretudo depois que ficaram claros os efeitos benéticos
da desregulamentagido em termos de universalizagdo do transporte, a
desregulamentagdo a brasileira apresentou maior ousadia nos aspectos
concernentes a propriedade do capital, e as negociagdes bilaterais dos
acordos de servigos aéreos (ASAs).

A defasagem temporal se aproxima do periodo de duas décadas. Ao
passo que a redugdo da interferéncia dos érgaos reguladores sobre a malha
operada e os precos praticados empresas aéreas iniciou-se em meados da
década 1970 e se consolidou na década seguinte nos Estados Unidos e



Tiago Sousa Pereira
Juliano Alcintara Noman 29

na Europa, no Brasil esse processo foi timidamente iniciado ao final da
década de 1990, mais por forga de instituigdes externas ao transporte
aéreo, como o Ministério da Fazenda e a Embratur’, consolidando-se ao
final dos anos 2000. A seguir, tem-se uma relagdo dos principais eventos
da desregulamentagdo econdmica do transporte aéreo no Brasil até 2010:

* em 1989 foi instituido pelo DAC, por meio da Portaria n® 818/
SPL/1989, o regime de bandas tarifirias, com a justificativa
de “[possibilitar a] conveniéncia de reforgar a iniciativa
empresarial, permitindo maior diferenciagdo de produto ofertado
e racionaliza¢io de uso de meios de produgio e considerando
o beneficio para o usudrio de ter ampliado o elenco de opgdes

. -
a seu dispor™;

* em 2001 foi instituido o regime de liberada tarifiria para as
empresas de transporte aéreo doméstico de passageiros, carga
e malote postal em todo o territério nacional, nos termos da
Portaria n® 248/2001, do Ministério da Fazenda, e da Portaria
n°® 1213/ DGAC/2001, do DAC;

* em 2004, por meio da Portaria DAC n° 447, foi criado um sistema
de monitoramento das tarifas vendidas em 67 rotas domésticas;

* em 2005, com a sangio da Lei de Criagdo da ANAC, foi instituido
legalmente o regime de liberdade tarifaria e de rotas para as
empresas aéreas — a Unica restri¢gdo possivel para a execugdo
de uma determinada rota passou a ser a falta de capacidade
operacional;

* em 2007 foi instituido o regime de liberdade tarifaria internacional
para os voos com origem e destino na América do Sul, por meio
da Resolugio n° 16, de 2008;

* em 2009 foi instituido o regime de liberdade tarifaria internacional
para todos os voos internacionais, por meio da Resolugo n° 83,
de 2009.

5 Para uma visdo interna (de quem participou) e informal sobre as discussdes iniciais a respeito da
desregulamentagio tarifiria no setor aéreo, a leitora e o leitor podem consultar ANAC (2016, pp. 32 a 43).

6 Vide ANAC (2013, p. 19).
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Note-se que o processo de desregulamentagdo, com origem
no inicio dos anos 1990, foi consolidado ao final da década seguinte,
tendo ganhado grande impulso com a lei de criagdo da ANAC. Além de
instituir legalmente a liberdade tarifaria no setor aéreo, a Lei n® 11.182,
de 2005, também criou o regime de liberdade de rotas para as empresas
aéreas, esvaziando a regulamentagio infralegal que tinha o objetivo de
planificagio da malha aérea nacional. Posteriormente, apds sua criagdo a
Agéncia buscou refletir na regulagio do transporte aéreo internacional
os principios de desregulamentagdo ora instituidos para o transporte
doméstico: primeiramente veio a liberdade tarifaria para o transporte
aéreo internacional na América do Sul, a qual foi estendida logo em seguida
para os demais continentes.

Conforme sera visto mais adiante, esse processo implicou grande
redugio de pregos e aumento da demanda no setor aéreo brasileiro durante
a década de 2000. Antes de explorar esses efeitos com mais detalhes, no
entanto, ¢ importante ter em mente que, apesar de consolidada ao final da
década de 2000, a desregulamentagido econdmica dos servigos aéreos ainda
podia evoluir um pouco mais, uma vez que seu foco foi exclusivamente
direcionado para a liberdade tarifaria. Permaneciam ainda alguns resquicios
do passado de alta intervengdo regulatéria, como as limitagoes operacionais
e de capital, além dos procedimentos burocraticos de autorizagio de voos.

Sob um prisma mais estratégico, em termos de potencial de expanséao
da competigdo e de novos modelos de negécios no transporte aéreo
doméstico e internacional, eram mais relevantes o excesso de regulagdo
de servigo (condi¢des gerais de transporte), as restrigdes operacionais
(frequéncias e liberdades do ar) decorrentes dos acordos de servigos aéreos
(ASAs) e a barreira ao capital estrangeiro nas empresas domésticas.

Ainda em 2010, a ANAC modernizou parcialmente as condigdes
gerais de transporte — regras que disciplinam o contrato de transporte
aéreo entre empresa aérea e passageiro — por meio da Resolugdo n® 141.
Os objetivos desse primeiro passo foram: (i) incumbir as empresas em
prover aos passageiros a maior quantidade possivel de informagdes no
bojo da relagdo de consumo e da execugdo do transporte aéreo; e (ii)
atualizar os requisitos minimos de assisténcia material em caso de atrasos
e cancelamentos de voos. No entanto, essa Resolugio ainda era parte
da Portaria n° 676/GC-5, de 2000, que continha requisitos de servigo
obrigatdrios muito superiores aos dos paises mais desenvolvido.

Assim, apdés um longo processo de discussdo publica (5 anos),
envolvendo entidades de defesa do consumidor, empresas aéreas, 6rgaos
de controle, entre outras instituigdes, em 2016 foi aprovada pela ANAC
a Resolugdo n® 400, que revisou as condigdes gerais de transporte,
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consolidando-as em um dnico instrumento normativo. Apesar de
inicialmente muito contestada pela opinido publica, por supostamente
retirar direitos dos passageiros, o objetivo da resolugio era justamente
permitir o surgimento de novos modelos de negécio no setor aéreo e
o consequente acesso de novos perfis de passageiros ao mercado, por
meio de uma precificagdo mais adequada ao real servigo prestado. O
exemplo emblematico dessa discussdo foi a alteragdo mais contestada: o
fim da exigéncia de franquia obrigatéria minima de bagagem ja inclusa no
preco do bilhete aéreo. Embora encarada como uma perda de direito dos
passageiros, essa medida, que alinhou a regulagio brasileira a dos paises
mais desenvolvidos’, tinha o objetivo justamente contrario: permitir que os
passageiros com exigéncia menor de servigo ndo devessem necessariamente
arcar com o custo dos passageiros com exigéncia maior. Como consequéncia,
essa alteragdo abriu o caminho para o surgimento de empresas de baixo
custo no setor aéreo brasileiro, o que acabou acontecendo dois anos depois
no transporte internacional, com o inicio das operag¢des da Norwegian
Air e Easyjet, operando do Galedo para a Inglaterra e a Argentina,
respectivamente.

Por seu turno, as restrigdes dos acordos de servigos aéreos impediam
o crescimento do transporte aéreo internacional entre o Brasil e paises
como os Estados Unidos, a Argentina e algumas nagdes europeias. Apds um
amplo processo de renegociagdo dos ASAs junto as autoridades de outros
paises, o Brasil conseguiu ampliar o rol de acordos vigentes e reduzir os
acordos com limitagoes de capacidade, conforme apresentado na figura a
seguir. Obviamente, essas negociagdes ndo dependem apenas da vontade
das autoridades brasileiras, mas também das respectivas contrapartes
estrangeiras. De forma emblemdtica, as negociagdes com os Estados Unidos,
em 2011, e a Comissdo Latino-Americana de Aviagdo Civil (CLAC), em
2012, sdo exemplos de sucesso em termos de liberalizagdo do transporte
aéreo internacional, ao passo que as dificuldades de flexibilizagdo com
a Argentina e com a Unido Europeia representam exemplos de desafios
ainda ndo superados. No caso da Unido Europeia, diante da dificuldade
de avango na discussdo multilateral, a autoridade brasileira optou pela
negociagdo bilateral, logrando éxito nas negociagdes com Inglaterra
(2018) e Holanda (2019). Por fim, conseguiu-se negociar a liberagdo de 7*
liberdade para carga com Chile e Reino Unido ambos em 2020.

7 Apenas pafses como China, Rissia, Venezuela e Bolivia possufam obrigagdo de franquia minima semelhante
a até entéo vigente no Brasil.
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Figura 2 — Evolugdo dos Acordos de Servigos Aéreos.Fonte: ANAC.

Por fim, a restrigdo de capital estrangeiro era obstdculo ao
surgimento de novas empresas aéreas no Brasil e, consequentemente, ao
aumento da concorréncia no transporte doméstico, além de representar
limitagdes desnecessdrias a financiabilidade das empresas ja incumbentes
no Brasil. Conforme j4 ressaltado, trata-se de um certo tabu no mundo
da aviagdo, uma vez que a maioria dos pafses limita a nacionalidade
do capital de suas empresas aéreas — ao contrario do que ocorre com
outros importantes setores econémicos, como telecomunicagdes, servigos
financeiros, infraestrutura em geral etc.

No Brasil, o fim da restri¢do ao capital estrangeiro nas empresas
aéreas ocorreu com a Lei n® 13.842, de 2019, aprovada com a conversio
de medida proviséria editada pelo Poder Executivo em meio ao inicio
do processo de recuperagio judicial da Avianca Brasil, a qual acabou
indo a faléncia meses depois. Embora houvesse mais de uma década
de discussdes a respeito desse tema, com algumas idas e vindas no
Congresso Nacional de propostas de flexibilizagdo, a urgéncia do
momento acabou sendo ttil para convencer o mundo politico acerca da
importancia dessa medida, que acabou colocando o Brasil na vanguarda
mundial em termos de desregulamentagdo econémica do transporte
aéreo.

Sob uma perspectiva mais operacional, alguns resquicios de um
ambiente regulatério mais interventivo ainda ensejavam 6nus desnecessarios
a operagio das empresas incumbentes (e naturalmente a entrada de eventuais
novas postulantes), como os procedimentos burocréticos de autorizagdo
de voos, de alocagdo de frequéncias internacionais, de autorizagio de
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novas empresas entrantes e de renovagio das outorgas de empresas
incumbentes. No limite de suas competéncias legais a ANAC buscou, na
década de 2010, minimizar esses entraves, eliminando a burocracia de
autorizagdo de novos voos (fim do HOTRAN?, vide Resolugdo n® 440,
de 2017), desburocratizando os processos de alocagdo de frequéncias
internacionais (Resolugdo n” 491, de 2018) e de concessdo de outorga de
servigo aéreo publico (que atualmente possuem prazo indeterminado). Novas
tlexibilizagdes dependem de alteragdes legais e constam do Programa Voo
Simples, que serd abordado na Gltima secdo deste artigo.

4. OS EFEITOS DA DESREGULAMENTAQAO ECONOMICA

Pelo breve relato acima, nota-se que o surgimento da ANAC ocorreu
em meio ao inicio de um processo de desregulamentagdo econémica do setor
aéreo, o qual foi consolidado na década de 2010, com a plena implementagio
do regime de liberdade tariféria, e aprimorado na década seguinte, com a
remocgdo dos resquicios legais e regulatérios do ambiente anterior de maior
intervengio estatal na atividade econdémica do setor. Pode-se dizer que,
ap6s todo esse processo, o ambiente regulatério do setor aéreo brasileiro
encontra-se entre um dos mais flexiveis do mundo, sobretudo em termos
das barreiras ao capital estrangeiro.

A desregulamentagido econdmica do transporte aéreo no Brasil
apresentou efeitos muito semelhantes aos verificados nos paises
desenvolvidos, que experimentaram esse processo com uma antecedéncia
de cerca de duas décadas (Goetz e Vowles, 2009): aumento da demanda do
transporte aéreo, redugio das tarifas, aumento da eficiéncia operacional
das empresas e diversos processos de consolidacio e faléncia de empresas
aéreas — Vasp, Transbrasil, Varig, BRA, Avianca, entre outras.

Cabe ressaltar que os dois tltimos efeitos estdo relacionados.
Empresas que atuam em um ambiente planificado e com alto nivel de
intervencio estatal, submetidas a uma menor exposi¢do concorrencial,
tendem a ser menos eficientes e, assim, a sofrer com o processo de abertura
de mercado. Como consequéncia, a faléncia ou a consolidagdo sdo caminhos
naturais, uma vez que, por um lado, as novas empresas tendem a ser mais
eficientes e, por outro, buscam a reputagdo e o mercado — incluindo os
slots — das empresas mais tradicionais.

Ademais, em se tratando de um setor cuja demanda é derivada
— ou seja, o consumo nio é um fim em si mesmo, mas sim decorrente
da demanda de outros setores, como turismo e atividade econdmica
(business) —, o transporte aéreo ¢ altamente sensivel a pregos. Considerando

8  Na terminologia anterior, a sigla HOTRAN significava horério de transporte.
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sua estrutura de custos baseada em altos custos fixos e baixo custo
marginal (custo do assento-quiléometro oferecido adicionalmente), as
baixas barreiras a entrada (atualmente as aeronaves sio obtidas por
meio de leasing) e a submissio a fornecedores com alto poder de mercado
(lessores e distribuidores de combustiveis, por exemplo), a industria
do transporte aéreo caracteriza-se pelas baixas margens de lucro —
Warnock-Smith et al (2017).

A despeito desses processos de faléncias e consolidagdo de empresas
aéreas, o saldo da desregulamentagdo foi claramente positivo para a
expansdo e popularizagio do transporte aéreo no Brasil®. O gréfico
abaixo apresenta a evolugio da quantidade de passageiros do transporte
aéreo desde 2000:
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Figura 8 — Evolugdo da Quantidade de Passageiros (em milhdes).Fonte: ANAC — Dados Estatisticos.

Note-se que a quantidade de passageiros passou de 38 milhdes em
2000 para 86 milhdes em 2010, representando um aumento acumulado de
127% ou 9% anual médio. Nesse mesmo perfodo, para fins de referéncia, o
PIB brasileiro cresceu 44% de forma acumulada ou 38,7% em média anual.

Tal crescimento da quantidade de passageiros foi acompanhado
por uma queda real da tarifa média praticada pelas empresas aéreas.
Considerando que o valor de cada bilhete aéreo varia de acordo com
alguns fatores — como a antecedéncia da compra, a distancia do trecho, a
data da viagem, o tipo de bilhete tarifirio adquirido, entre outros —, para
avaliar a evolugio dos precos do setor, a ANAC calcula o prego médio
do quilémetro voado, indicador denominado yzeld tarifa, com base nos

9 Vide Oliveira et al (2021, p. 231).
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dados enviados pelas empresas aéreas. A figura 4 apresenta a evolugao
desse indicador desde 2002, ano no qual as informagdes passaram a ser
coletadas pelo 6rgdo regulador.

Note-se que o prego real das passagens aéreas caiu quase
ininterruptamente durante os anos 2002 a 2016, com a exce¢io de 2008,
em fung¢do da crise econémica mundial. A queda de prego acumulada no
perfodo é da ordem de 65%, o que equivale a uma redugiio média anual de
7,3%. Cabe salientar que essa evolugio das tarifas ocorreu em um contexto
de mudanga de players no segmento. A faléncia de empresas tradicionais
(em especial, a Varig) e a entrada de companhias aéreas com estratégias
agressivas de competi¢do em prego — Gol, Webjet e Azul, por exemplo
—, geraram um substancial incremento de concorréncia no modal aéreo,
com aumento da quantidade ofertada de assentos e redugio dos pregos
das passagens.
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Figura 4 — Evolugio do Yield Tarifa (Tarifa Média por km). Fonte: ANAC — Relatério de Tarifas Domésticas.

Todo esse processo acabou resultando em uma grande popularizagio
do transporte aéreo. A Figura 5 compara a evolugdo da quantidade de
passageiros domésticos dos modais aéreo e rodoviario. Em 2003 o
transporte aéreo era responsavel pelo trifego de quase 27,3 milhoes de
passageiros (28%), enquanto o rodovidrio, 70,4 milhdes. Apés 12 anos, o
transporte aéreo apresentou aumento de 228% na quantidade de passageiros,
atingindo 89,4 milhdes em 2015 ou 65% do total. Por sua vez, o modal
rodovidrio apresentou redugio de 31% do trifego de passageiros, ficando
evidente o efeito-substitui¢io causado pela redugio dos pregos dos bilhetes
aéreos.
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Figura 5 —Transporte de Passageiros (pax): Modal Aéreo x Rodoviédrio.Fonte: ANAC — Relatério de Oferta
e Demanda do Transporte Aéreo.

Como um assento ofertado constitui-se de um bem perecivel — ou
seja, uma vez nio consumido, deixa de existir ap6s o voo —, o nivel de
competitividade do mercado de transporte aéreo faz com que as empresas
do setor sempre busquem otimizar a eficiéncia de sua oferta. Isso se reflete
na evolugdo das taxas de ocupagio das aeronaves (load factor), ilustrada na
figura a seguir, que saiu do patamar de 57% em 2002, atingindo 82% em 2017.

Figura 6 — Evolugio da Taxa de Ocupagao das Aeronaves (%). Fonte: ANAC — Relatério de Oferta e Demanda
do Transporte Aéreo.

5. 0 DESAFIO DAS CONCESSOES AEROPORTUARIAS
Apesar de todas essas boas noticias para o transporte aéreo, a

infraestrutura aeroportudria ndo acompanhou a evolugio do mercado de
transporte aéreo.
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A exploragdo dos principais aeroportos brasileiros (mais de
99% dos passageiros) permaneceu, durante toda a década de 2000, sob
responsabilidade de praticamente um tnico operador, a Infraero. Empresa
publica do Governo Federal, a Infraero é submetida ao regime juridico
préprio do setor publico (lei de licitagdes, contratagdo de funcionarios
por concurso, dificuldades de demissio etc.), as restrigdes fiscais do setor
publico e, ainda, a eventuais ingeréncias politicas (Alson e Mueller, 2006).
Todas essas limitagoes, aliadas a auséncia de concorréncia entre aeroportos,
acabaram por conferir a Infraero uma falta de capacidade de investimento
e de gerenciamento dos aeroportos sob sua exploragao.

Como resultado, os aeroportos passaram a representar o principal
gargalo a manutengio do crescimento do setor aéreo. A figura a seguir,
extraida de um estudo elaborado pela consultoria McKinsey em parceira com
o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDES), demonstra
o nivel de saturacdo dos principais aeroportos do pafs em 2010, que a
época respondiam por mais de 95% dos passageiros — o que demonstra
a criticidade da malha aeroportuaria. Cabe ressaltar que a saturagio de
um aeroporto pode ocorrer em trés infraestruturas especificas: terminal
de passageiros (TPS), patio de estacionamento de aeronaves e pista de
pousos e decolagens.

infraestrutura — et .
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Figura 7 — Situagdo de Saturagdo dos Aeroportos em 2010. Fonte: Relatério de Panorama do Transporte
Aéreo Brasileiro (McKinsey Consultoria, 2010).
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Diante dessa situagio, o Governo Federal, sobretudo a partir de 2007,
adotou diversas iniciativas para dotar a Infraero de maior capacidade de
investimento e gestdo. Todavia, as constantes dificuldades da empresa em
promover a ampliagdo da infraestrutura aeroportudria, aliadas a iminéncia
dos grandes eventos esportivos (Copa do Mundo em 2014 e Olimpiadas
em 2016), acabaram impelindo o Governo da entdo Presidente Dilma
Rousseff a adotar, em 2011, o modelo de concessdes aeroportudrias para
os principais aeroportos do pafs — o que acabou se tornando um novo
desafio de regulagdo econdmica para a ANAC.

Desde entdo, foram realizadas seis rodadas de concessdes
aeroportudrias federais, estando prevista a sétima e derradeira para o
primeiro semestre de 2022. A tabela a seguir apresenta as principais
informagoes sobre cada rodada de concessio:

Pax 2019 Prazo
Rodada Aeroporto(s)* Leilao (market contrato Agio leildo
share) (anos)

Sio Gongalo do

N Amarante, regido | o 000

! metropolitana (RM) de 2011 1,07% 28 229%
Natal (RN)
Viracopos (Campinas, SP) | 2012 4,75% 30 160%

2 ]E';;ualr(;llls}lg; (RM de Sao 2012 19,76% 20 374%
Brasilia (DF) 2012 7,75% 25 674%
Galeiio (RJ) 2018 6,39% 25 294%

8 Confins (RM de Belo . .
Horizonte, MG) 2013 5,01% 30 66%
Porto Alegre (RS) 2017 3,79% 30 852%
Florianépolis (SC) 2017 1,74% 30 58%

48
Fortaleza (CE) 2017 3,30% 30 18%
Salvador (BA) 2017 3,42% 30 118%
Bloco Nordeste: Recife
(PE), Maceié (AL), Jodo
Pessoa  (PB), Aracaju o .
(SE), Campina Grande 2019 6,43% 30 1.010%
(PB), Juazeiro do Norte

. (CE)

? Bloco Sudeste: Vitéria 9019 1 50% 50 830%
(ES) e Macaé (RJ) : i ’
Bloco Mato  Grosso:
Cuiaba, Sinop, . o oo
Rondonépolis e Alta 2019 141% 90 +739%
Floresta
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Bloco  Sul: Curitiba,
Bacacheri, Londrina, Foz
do Iguagu — PR; Joinville, | 2021 5,66% 30 1.584%
Navegantes — SC; Pelotas,
Uruguaiana e Bagé — RS

Bloco Central: Goiania
(GO), Palmas (TO), Sao
6" Lufs e Imperatriz (MA), | 2021 3,34% 30 9.156%
Teresina (PI) e Petrolina
(PE)

Bloco Norte I: Manaus,
Teté, Tabatinga (AM);
Rio Branco, Cruzeiro do | 2021 2,11% 30 T77%
Sul (AC); Boa Vista (RR);
e Porto Velho (RO)

Bloco SP-MS:
Congonhas, Campo de
Marte (Sao Paulo, SP);|2022% 11,12% 30 -

Campo Grande, Corumbéa
e Ponta Pora (MS)

Bloco RJ-MG: Santos
Dumont, Jacarepagua
(RJ); Uberlandia, Uberaba
e Montes Claros (MG)
Bloco Norte II: Belém,
Jalio  César  (Belém),
Carajas, Altamira, | 2022* 2,39% 30 -
Maraba, Santarém (PA); e
Macapa (AP)

2022% 4,84% 30 -

*Previsdo do Ministério da Infraestrutura

Tabela 1 — Rodadas de concessdes de aeroportos federais.Fonte: Autores, com base em informagdes da
ANAC e do Ministério da Infraestrutura.

Como as concessodes foram formuladas para solucionar o
problema de saturagio da infraestrutura em decorréncia do aumento
vertiginoso da demanda, o mercado tinha uma alta expectativa em
relagdo ao grande potencial do setor aéreo brasileiro. Contribufam
para essa expectativa o alto crescimento da economia brasileira
nos anos 2000 em meio ao boom de commodities e a previsdo dos
eventos esportivos internacionais na década seguinte. Por outro lado,
seriam as primeiras concessdes no setor aeroportuario — ao contrario
de outros setores de infraestrutura, como transportes terrestres,
telecomunicagdes, 6leo e gis, eletricidade, que iniciaram o processo
de desestatiza¢do na década de 1990. Além disso, tradicionalmente
o ambiente de negdcios no Brasil apresenta seus desafios, em termos
de seguranga juridica, respeito a contratos e estabilidade das regras.
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Tais desafios referem-se tanto a qualidade das modelagens e contratos,
quanto a capacidade das institui¢des de fazer valer as regras dos
contratos de concessdo — Guasch et al (2008).

Nesse contexto de alta expectativa de crescimento da demanda
versus receio de inseguranga juridica em um setor caracterizado por
altos investimentos, com longo prazo de maturagdo, a modelagem inicial
das concessdes aeroportudrias buscou o seguinte arranjo: de um lado,
minimizar riscos regulatérios por meio de regras contratuais objetivas
e pretensiosamente exaustivas e, de outro, alocar a concessionaria todo
o risco de mercado.

Assim, os contratos de concessio das trés primeiras rodadas sio
mais rigidos e detalhistas, com alta carga de regulagao, investimentos
iniciais prescritivos (exigéncias de pistas de pouso e decolagem, posi¢des
de patios de aeronaves, taxiways e pontes de embarque) e ndo dependentes
da demanda, e modelo tarifario price-cap detalhado para cada tipo de tarifa
(pouso, permanéncia, embarque, conexdo, armazenagem e capatazia),
com pouca margem de gerenciamento pelas concessiondrias. A matriz
de riscos, por sua vez, apresenta um rol objetivo e limitado de riscos
assumidos pelo Poder Concedente, o qual ndo contempla o risco de
demanda, que fica completamente alocado, assim, a concessionaria.
Dada a regulagdo tarifaria ex-ante, a variavel de escolha do licitante
vencedor é o maior valor de outorga, o qual é dividido em contribui¢des
fixas anuais, com caréncia dos primeiros dois anos do contrato, quando
a concessiondria deveria realizar os vultosos investimentos iniciais.
Além da contribuigio fixa, os contratos das primeiras rodadas também
preveem contribui¢des varidveis anuais: em geral um percentual de 2%
da receita bruta da concessiondria.

Outra caracteristica peculiar das rodadas iniciais é a previsdo de
interagdo da concessiondria com a Infraero, seja por meio da existéncia
de obras do poder ptblico (presentes nas trés primeiras rodadas) ou pela
participagio aciondria da empresa publica com 49% do capital social
da concessionaria (segunda e terceira rodadas). Cabe ressaltar que tais
interagdes foram objetos de diretrizes de politicas publicas, sendo, portanto,
alheias ao desejo do 6rgao regulador.

Considerando o objetivo de sanar as restri¢des de infraestrutura e
adequar os aeroportos brasileiros para os eventos esportivos, pode-se dizer
que as concessdes foram bem-sucedidas. O investimento nos aeroportos deu
um salto, conforme demonstrado pela figura a seguir. Além do potencial
das concessiondrias, as outorgas das concessdes capitalizaram o Fundo
Nacional de Aviagdo Civil (FNAC), contribuindo assim para o aumento
dos investimentos da Infraero e nos aeroportos regionais. Entre 2012 e
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2017, o investimento médio anual nos aeroportos ficou na ordem US$ 775
milhoes, quase o triplo da média de US$ 272 milhdes dos dezessete anos
anteriores (1995 a 2011).

USD 3.500.000
USD 3.000.000
USD 2.500.000
USD 2.000.000
USD 1.500.000

USD 1.000.000

USD 500.000
uUsbD 0
N OO SN MT VL OMNDODOO -~ NMT 1 O ™
0000000000000 oo oA o oA oA
o0 00O OO OO OO OO0 00O 0O OO0 OO O OO
o+ A A A NN NONNNNNONNNONONONONNNN
mInfraero  mConcessionaires M Regional Airports (Public Fund)

Figura 8 — Investimento anual nos aeroportos brasileiros (US$ mil).Fonte: autores, com base em informagoes
da Secretaria Nacional de Aviagdo Civil.

Com a inauguragdo dos novos terminais, a satisfagio dos usudrios
também apresentou um salto'®. A figura a seguir apresenta o nivel
médio de satisfagdo dos passageiros, com base em pesquisas realizadas
pela Secretaria Nacional de Aviagio Civil, cujos dados encontram-se
disponiveis no Portal Hérus'. Os entrevistadores fazem diversas
perguntas aos passageiros, que podem atribuir notas de zero a cinco.
Entre essas perguntas, a mais geral — utilizada na figura — é o nivel
de satisfa¢do geral do passageiro com o aeroporto. Nota-se que essa
satisfagdo ficou relativamente estdvel, em um patamar inferior (em
torno de 3,8), até a metade de 2014, quando os aeroportos da primeira
e segunda rodadas estavam em fase de investimentos iniciais. Com a
entrega desses investimentos, o nivel de satisfagdo cresceu até atingir
o nivel de 4,2. Atualmente, com a continuidade das concessdes e das
entregas de novos investimentos, esse nivel de satisfagdo continua

10 Algumas estimagdes econométricas, aplicaveis aos aeroportos de Confins e Galedo, mostram que a inauguragio
de novos terminais enseja um efeito de cerca de 0,5 a 1 ponto, em uma escala de nota de satistagdo de zero
a 5 — vide estudo realizado pela Fipe, em 2019, por encomenda da Associagdo Nacional das Empresas
Administradoras de Aeroportos (Aneaa).

11 Vide: https://horus.labtrans.ufsc.br/gerencial/Pauth=s#Principal.
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apresentando tendéncia constante, superando 4,4 no pentltimo trimestre
de 2019.

4,6
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Figura 9 — Evolugio do Indice de Satisfagio Geral dos Passageiros nos Aeroportos. Fonte: Portal Hérus,
Secretaria Nacional de Aviagdo Civil, acessado em 02/08/2021, as 17h.

Toda essa evolugdo acabou se refletindo nos indicadores de
qualidade da infraestrutura aeroportuaria do [ndice de Competitividade
do Forum Econdémico Mundial. Em 2012 e 2013, a qualidade dos
aeroportos brasileiros encontrava-se na 134" posi¢io; apds crescer
gradualmente ano apds ano, o Brasil passou a ocupar a 95" em 2017
e 2018.

Tudo isso sugere que a politica de concessdes aeroportudrias
conseguiu atender os seus objetivos iniciais. Todavia, ela também apresentou
problemas.

Os altos 4gios das trés primeiras rodadas sdo um indicio de
que o otimismo imperou nos processos licitatérios. Pode-se dizer que
esse otimismo tinha razio de existir, dada a evolugdo entio recente do
setor aéreo no Brasil, fruto do processo de desregulamentagio e do
desempenho da economia brasileira nos anos 2000, depois das reformas
macroecondmicas dos anos 1990 e 2000 e do boom de commodities. No
entanto, a década de 2010 acabou transcorrendo de forma completamente
diferente da anterior.

A crise econdémica de 2015 e 2016 acabou ensejando grande
frustragdo de demanda no transporte aéreo, conforme demonstrado na
tabela a seguir:



Tiago Sousa Pereira
Juliano Alcantara Noman 48

Passageiros
Ano PIB
Concedidos Nio concedidos
2014 0,50% 9,38% 6,65%
2015 -3,77% 0,39% -0,40%
2016 -3,60% -8,01% -6,69%
2017 1% 0,96% 3,62%
Média -2,1% -2,3% -1,2%

Tabela 2 — Crescimento anual do PIB e da demanda nos aeroportos brasileiros. Fonte: autores, com base
em dados da ANAC e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Tamanha frustragio de demanda foi especialmente critica
no contexto de vultosas obriga¢des financeiras anuais a cargo das
concessiondrias, decorrentes dos altos dgios oferecidos nos leildes. J4
bastante alavancadas pelas obrigagdes de investimento recém finalizadas,
a situagdo financeira das concessiondrias tornou-se bastante complicada,
demandando altos aportes dos acionistas para manter o fluxo de caixa
necessario a operagao.

Agravando ainda mais a situagdo, o pafs também enfrentou diversas
crises politicas na década passada. Consideravel parte dessas crises foi
oriunda de escandalos de corrupgio, deflagrados pela Operagdo Lava
Jato, a qual acabou atingindo alguns grupos que eram acionistas das
concessionarias de aeroportos. Como consequéncia, emergiram problemas
socletarios nas concessiondrias das trés primeiras rodadas, os quais também
acabaram impactando a respectiva capacidade financeira. Com a excegéo da
concessionaria de Confins, todas as demais passaram por reestruturagdes
socletdrias.

A propésito, nota-se pela tabela abaixo que o consércio tipico dessas
rodadas era a unido de um operador aeroportudrio internacional com uma
grande construtora nacional, padrdo que comegou a ser alterado na quarta
rodada, quando apenas operadores aeroportudrios passaram a assumir as
concessoes, sem a presenca de construtoras nos consorcios vencedores.
Naturalmente, a situagdo complicada das grandes construtoras envolvidas
em escandalos de corrupgio acabou contribuindo para essa mudanga de
padrio. Além disso, pode-se afirmar que os contratos mais recentes sio
mais focados na operagdo do que na construgdo, tanto pela forma como
sdo estabelecidas as obrigagdes de investimentos iniciais (que se tornaram
menos prescritivas e mais relacionadas as projecoes de demanda), quanto
pela auséncia de participagdo da Infraero (o que minimiza os problemas
de governanga e execug¢do de obras com partes relacionadas).
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Rodada | Aeroporto(s)* Operador aeroportuirio — Construtor
P Nacionalidade*
Sdo Gongalo do Amarante, | . ., .
a . . Corporacién ~ América — .
1 regido metropolitana (RM) de Argentina Engevix
Natal (RN) &
UTC Engenharia e
Viracopos (Campinas, SP) Eggis — Franga Triunfo Participagdes
e Investimentos
2" Guarulhos (RM de Sao Paulo, | Airports Company South .
. . OAS
SP) Africa (Acsa)
Brasilia (DF) Corpor.acwn América — Engevix
Argentina
Galedo (RJ) Changi — Cingapura Odebretch
s Confins  (RM  de  Belo . .
Horizonte, MG) Zurich — Suica Grupo CCR
Porto Alegre (RS) Fraport — Alemanha -
Florianépolis (SC) Zurich — Suica -
42
Fortaleza (CE) Fraport — Alemanha -
Salvador (BA) Vinci — Franga -
Bloco Nordeste: Recife (PE),
Maceié (AL), Jodo Pessoa
(PB), Aracaju (SE), Campina | Aena — Espanha -
Grande (PB), Juazeiro do
. Norte (CE)
g Bloco Sudeste: Vitéria (ES) e Zurich — Suica
Macaé (RJ) ¢
Bloco Mato Grosso: Cuiab4,
Sinop, Rondonépolis e Alta | Socicam — Brasil -
Floresta
Bloco Sul: Curitiba, Bacacheri,
Londrina, Foz do Iguagu — PR;
Joinville, Navegantes — SC; | Grupo CCR — Brasil -
Pelotas, Uruguaiana e Bagé —
RS
Bloco Central: Goiénia (GO),
6" Palmas (TO), Sao Lufs e .
Imperatriz  (MA), Teresina Grupo CCR = Brasil B
(PI) e Petrolina (PE)
Bloco Norte I: Manaus, Tefé,
Tabatinga (AM); Rio Branco, | (. .
Cruzeiro do Sul (AC); Boa Vinci ~Franga )
Vista (RR); e Porto Velho (RO)
*Em todas as rodadas ha a exigéncia de experiéncia de operagdo aeroportudria como condig¢do
para a habilitagio do consércio. A coluna busca, entdo, demonstrar o grupo participante do
conséreio que o permitiu cumprir essa condigdo de habilitagao.

Tabela 3 — Composigdo inicial dos acionistas privados das concessionarias aeroportudrias brasileiras. Fonte: Autores.
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Por fim, o que no inicio da politica de concessdes era considerado
uma virtude, por aumentar a seguranga juridica e reduzir incerteza para
os investidores, acabou se tornando um problema em face da frustragdo de
demanda e da delicada situagdo financeira das concessiondrias: a pequena
margem de discricionariedade das obrlgagoes contratuais. Por exemplo, as
exigéncias de investimentos iniciais massivos e ndo atrelados a demanda
(quantidades de pontes de embarque, novas pistas de pouso e decolagem,
entre outros) produziram infraestruturas ociosas, pesando, assim, no caixa
das concessionarias.

Do ponto de vista regulatério, todos esses problemas ensejaram,
nos primeiros 5 anos de concessoes aeroportuarlas cerca de 150 pedidos
de reequilibrio econdmico-financeiro, dos quais menos de 10% foram
deferidos, pela falta de enquadramento da maioria dos eventos alegados
aos riscos de responsabilidade do poder concedente.

Para prover uma solugdo para as concessdes problematicas, o
Governo Federal criou os mecanismos de reprogramagio das outorgas
(Lel n° 18.499, de 2017) e de relicitagdo (Lei n® 13.448, de 2017). O
primeiro consistia na alteragdo do fluxo de pagamento das outorgas
fixas, sem mudanga do valor presente liquido mas de forma a amenizar a
situagdo de caixa das concessiondrias com situagio financeira complicada.
Aderiram a esse processo as concessiondrias de Guarulhos, Galedo,
Brasilia e Sdo Gongalo do Amarante, em geral de forma coordenada
com os processos de repactuagdo societdria interna e de renegociagio
dos financiamentos com os credores financeiros. Por seu turno, a
relicitagdo funciona como um instrumento de resolugdo amigavel dos
contratos de concessdo, evitando-se as dificuldades dos processos de
caducidade. As concessiondrias de Sdo Gongalo do Amarante e de
Viracopos, esta apés ter saido de um processo de recuperagio judicial,
aderiram a relicitacio.

Dessa maneira, pode-se concluir que as trés primeiras rodadas de
concessdes aeroportudrias brasileiras possuem dois tragos: o positivo,
marcado pela capacidade de ampliagdo da infraestrutura e de atingimento
do objetivo de adaptar a malha aeroportuaria a demanda, e o negativo,
caracterizado pelos problemas financeiros das concessiondrias. Em meio a
esses dois tragos, o Governo resolveu continuar com a politica de concessdes,
mas com mudangas significativas na modelagem — conforme visto na
Tabela 1, o Ministério da Infraestrutura preveé finalizar a desestatizagio
de todos os aeroportos da Infraero até o final de 2022.

As melhorias de modelagem buscaram levar em conta os problemas
vivenciados nas primeiras rodadas. O quadro a seguir busca resumir esses
aprimoramentos em quatro grandes aspectos:
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Aspecto

Vantagens

Menor participagdo governamental
na concessiondria:

Infraero deixou de ser acionista e
contratos deixaram de prever obras
e desapropriagdes do poder publico

Eliminagdo dos problemas de partes relacionadas na
execugdo de investimentos

Redu¢ido da “pegada de Capex”
contratos

Mitigagdo de passivos contratuais decorrentes de
obras e desapropriagdes nio entregues pela Infraero

excessiva dos

Estudos de  viabilidade
detalhados e com premissas mais
realistas

mais

Embora os estudos ndo sejam vinculantes, eles
auxiliam os interessados no due diligence dos ativos
Maior capacidade do poder publico de fazer avaliagido
de custo-beneficio de regras contratuais e exigéncias
de investimentos.

Modelo de outorga mais sustentavel:
“4gio na cabega”, caréncia nos 5
primeiros contribuigdes
apenas  varidveis longo do
contrato (com aliquotas crescentes
do 5° a0 9° anos e constantes)

anos e
ao

Redugio do “otimismo excessivo” e comportamento
oportunista do vencedor

Nio contamina¢io da saide financeira
concessionaria pelo agio oferecido na entrada
Alinhamento do fluxo de caixa do projeto com o
pagamento das outorgas

Melhoria da financiabilidade dos projetos
Possibilidade de certo compartilhamento do risco de
demanda entre poder concedente e concessiondria

da

Regulagdo mais flexivel:

e mudanga de price cap por tarifa
para revenue cap por passageiro;

e investimentos
prescritivos e
demanda;

e gatilhos de demanda para os
demais investimentos;

e incentivo a cooperagio entre
operador  aeroportudrio e
empresas aéreas

iniciais  nfo

atrelados  a

Possibilidade de gerenciamento tarifério (por hora
pico, por porte de operagio, entre outros)
Possibilidade de solugdes de mercado negociadas
(aeroporto-empresas) substituirem a regulagio ex-
ante com propostas mais eficientes — inclusive no
caso de redugio de exigéncias que nio fazem sentido
operacional

Redugio de conflitos entre empresas
operadores aeroportuarios

Possibilidade de um planejamento mais robusto para
o desenvolvimento da infraestrutura, considerando
aspectos que ndo podem ser capturados er-ante pelo
planejador governamental

aéreas e

Tabela 4 — Evolugao da modelagem das concessdes aeroportuarias. Fonte: Autores.

Machado et al (2019)** detalham essas melhorias, com vistas a manter
ao longo dos contratos a sustentabilidade financeira das concessionarias.

Considerando o escopo do presente artigo, vale destacar o tltimo
aspecto do quadro acima. Uma critica comum a arranjos regulatérios mais
flexiveis aplicados a concessdes de infraestrutura é o risco de inseguranga
juridica decorrente de futuras extrapolagdes do érgdo regulador, risco este
que, conforme j4 argumentado, levou o regulador a adotar no primeiro
momento uma regulagdo mais prescritiva e menos flexivel.

No entanto, com o passar do tempo e com a experiéncia adquirida
na gestdo dos contratos de concessdo, a tolerancia a esse risco passou a

12 Vide http://web.bndes.gov.br/bib/jspui/handle/1408/19000.
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ser maior por parte do mercado. Naturalmente, a percepgio pratica de
obrigag¢des de investimentos desnecessdrias, com alto custo de solugdo
contratual (reequilibrios, discussdes juridicas, érgdos de controle etc.),
acaba levando os investidores a rejeitar essas obrigacoes excessivamente
prescritivas. Mas além disso pode-se perceber um relacionamento mais
cooperativo entre poder concedente e concessiondrias, de forma a mitigar
a inseguranca deste acerca de futuro comportamento daquele.

Outra critica a regulagdo menos interventiva a operadores de
infraestrutura é o risco de abuso de posi¢do dominante, tendo em vista
as caracteristicas de monopdlio natural. No entanto, o transporte
aéreo possul uma peculiaridade em relagio a outros modais, capaz de
reduzir o poder de mercado do operador de infraestrutura: a existéncia
de um player, as empresas aéreas, com importancia decisiva para o
crescimento da demanda pelo uso da infraestrutura e, conforme visto
anteriormente, com alta sensibilidade a aumento de custos. Assim, a
estratégia de conferir a esse player poder de negociagdo, com previsio
de moderagio pelo ente regulador, acaba mitigando o risco de abuso de
posi¢do dominante. Nesse sentido, a ANAC implementou nos contratos
mais recentes os instrumentos da consulta aos usuérios (4 rodada em
diante) e da proposta apoiada (5" em diante), baseando-se em experiéncias
regulatérias internacionais, com vistas a conferir as empresas aéreas
maior poder de negociagdo nas discussdes com o operador aeroportudrio
e, a estes, maior capacidade de gerenciamento da infraestrutura, com
a possibilidade de inclusive alterar a regulagdo contratual caso haja
consenso com o mercado.

Voltando ao histérico ora descrito, reitera-se que as concessoes
aeroportudrias no Brasil, apesar de ter apresentado os seus problemas, foram
efetivas ao resolver os desafios para os quais foram criadas. Evidéncias disso
sdo: (1) o antncio pelo Governo de desestatizar toda a malha aeroportudria
atualmente a cargo da Infraero, sem maiores contestagdes da opinido publica
(diferentemente do que acontece em outros antncios de privatizacdo); (ii) a
tranquilidade dos 6rgaos de controle ao analisar a evolugdo da modelagem
a cada nova rodada; e (iii) o apetite crescente dos investidores em cada
rodada que se passa (0 que é até surpreendente, sobretudo nestes tempos
de pandemia — vide 4gios da sexta rodada, na Tabela 1).

Além da seriedade dos 6rgaos envolvidos na politica de concessoes,
pode-se concluir que contribui para essa evolugio a disposi¢ido das
institui¢gdes governamentais (ANAC e SAC) para: (i) enfrentar e resolver
com razoabilidade os problemas surgidos ao longo do processo e que
impactaram as primeiras concessoes; e (i) assumir os erros de cada
experiéncia e buscar conserté-los a cada nova rodada.
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6. CONSIDERACOES FINAIS SOBRE O FUTURO DA REGULAGCAO
ECONOMICA

Em resumo, percebe-se que a aviagdo civil brasileira passou por
intensas modificagdes nas altimas duas décadas. Do ponto de vista
institucional, verificam-se trés tendéncias nas autoridades ptblicas que
lidam com o setor: desmilitarizagio; segregacdo dos papeis de formulagdo
de politicas publicas, regulagio e operagdo na indistria; e maior sinergia
das politicas da aviagio com as dos outros modais de transportes. J4 sob a
perspectiva regulatéria, o Brasil implementou, nessas duas tltimas décadas,
o processo de desregulamentacido econdmica do setor aéreo, com defasagem
temporal de duas décadas em relagio aos paises mais desenvolvidos.

Assim como nesses paises, aqui a desregulamentagdo implicou
processo de grande massitficagdo do transporte aéreo, o qual gerou um efeito
colateral adverso no final da década de 2000: a saturagdo dos aeroportos
brasileiros. Para resolver esses problemas, o governo adotou — também
de forma defasada em relagdo aos paises europeus (nos Estados Unidos
e Canada esse processo ndo é tdo homogéneo) — a politica de concessoes
aeroportudrias. Embora tenha (naturalmente) apresentado alguns defeitos
em sua origem, o saldo das concessdes pode ser considerado positivo,
tendo em vista que seus objetivos iniciais foram alcang¢ados — ampliagdo
da infraestrutura e aumento da satisfagio dos passageiros.

Nesse contexto, ap6s o balango entre pés e contras das rodadas iniciais,
o Governo Federal acabou optando por desestatizar praticamente toda a
sua malha de aeroportos federais (responsével por mais de 99% do trafego
de passageiros), buscando, rodada apds rodada, incorporar as melhorias e
ligdes aprendidas das experiéncias anteriores. Além disso, o Governo tem
buscado, dentro das limitagoes legais e contratuais, solucionar os problemas
das concessdes iniciais, de forma a nio prejudicar a continuidade dos servicos
aos usudrios e a remunerar adequadamente aqueles players que apostaram no
inicio das concessoes brasileiras — caso das devolugdes amigaveis (relicitagoes)
—, bem como a adequar o pagamento das obrigagdes financeiras a estrutura
de caixa dos projetos vigentes — processos de reprogramacio de outorga.

Embora as evolugdes recentes tenham ocorrido de forma defasada em
relacdo ao mundo desenvolvido, pode-se dizer que o estidgio de maturidade
da regulagdo econdmica da aviagdo civil — transporte aéreo e infraestrutura
aeroportudria — encontra-se relativamente similar ao daqueles pafises.
Obviamente, o pafs ainda se encontra em estagio inferior em alguns
aspectos regulatérios'. Apesar de recentemente modernizada, a regulagdo

13 Importante deixar a seguinte ressalva: como o escopo de analise é a regulagio econdmica a cargo da ANAC,
nio foram incorporados na presente anélise os efeitos de outros aspectos sobre o ambiente regulatério geral
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de condigdes gerais de transporte aéreo é ainda muito interventiva e
impde uma alocagdo de riscos muito pesada as empresas aéreas (nos paises
mais desenvolvidos o risco de ocorréncia de problemas meteoroldégicos
¢é compartilhado entre empresas e passageiros, enquanto no Brasil as
empresas sdo obrigadas a prestar assisténcia material nessas circunstancias),
0 que representa um 6bice ao surgimento de novos nichos de negécios e,
sobretudo, a entrada no setor de novos consumidores, com menor disposigdo
a pagar. Ademais, a regulagio de alocagdo de slots (atualmente em revisdo)
ainda representa barreiras a entrada a infraestruturas escassas, como o
Aeroporto de Congonhas (Sdo Paulo), o que ficou bem claro quando da
realocagdo dos slots da falida empresa Avianca'.

Por outro lado, o Brasil encontra-se mais avangado do que muitos
paises desenvolvidos em outros aspectos, tais como: um modelo de
concessdes robusto e reconhecido internacionalmente; a flexibilizagio
dos principais acordos de servigos aéreos internacionais (com excegdo
da Argentina, por resisténcia daquele pais); a inexisténcia de restrigdo de
capital estrangeiro nas empresas aéreas — sem a pretensdo de exaustdo
desses aspectos.

O cenério atual aponta, portanto, para um ambiente de regulagdo
econdmica do setor aéreo relativamente moderno (sobretudo considerando
o cendrio de duas décadas atras), o qual, todavia, ainda pode evoluir e
se aprimorar, de forma a colocar o Brasil na vanguarda mundial. Tais
aprimoramentos extrapolam os aspectos negativos ora mencionados,
abrangendo também a mudanga de mindset regulatério tipico da aviagdo
civil, o qual é naturalmente influenciado pelo passado de excessiva
intervengdo no setor (ndo apenas no Brasil, reitere-se).

A despeito da tragédia humanitdria internacional e dos efeitos
devastadores para o setor aéreo causados pela pandemia de coronavirus —
as figuras 3 e 5 fornecem uma dimenséo dos impactos sobre o setor aéreo
nacional'” —, a atual situagiio de crise sanitaria mostrou que hé espago
para mudancgas substanciais em algumas praticas tradicionais do setor
aéreo'®, sobretudo no bojo regulatério. Assim, sobretudo neste momento de

da aviagdo brasileira, tais como estrutura tributdria, legislagdo trabalhista, entre outros. Em alguns
desses aspectos, a aviagdo brasileira possui algumas peculiaridades ndo vistas no mundo desenvolvido
— exemplo emblemitico ¢ a tributagio sobre o leasing de aeronaves —, o que acaba gerando prejuizos ao
desenvolvimento do setor.

14 Para uma anilise completa do ambiente regulatério atual de alocagio de slots, bem como reviséo literdria
e propostas de melhorias, consultar Ministério da Economia (2021).

15 Analisando o transporte aéreo internacional em 2020, Oliveira e dos Reis (2021, p. 63) afirmam que a
pandemia do coronavirus ja pode ser considerada a maior crise da histéria do setor aéreo.

16 Para uma analise mais detalhada das oportunidades geradas pela pandemia para o futuro do setor aéreo,
consultar Rabbani (2021) e Noman (2021).
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recomeco (com a vacinagdo avangando mundo afora), é importante refletir
sobre essas oportunidades de mudangas de mindset e saltos disruptivos.

O objetivo a seguir ndo é detalhar nem exaurir as oportunidades
de mudanga, mas sim, com base nos elementos trazidos no presente texto,
apresentar duas ideias com vistas a estimular pesquisas e discussdes
futuras. Para fins didéticos, essa mengéo se dara pelas perguntas a seguir,
acompanhadas de uma breve contextualizagio.

Por que ndo pensar em regimes privados de exploragdo da infraestrutura
aeroportudria mais flexivers?

Além das concessoes, atualmente a gestdo privada dos aeroportos
pode se dar por meio de autorizagdo. Contudo, a exploragio dos aeroportos
autorizados ¢ limitada ao servigo aéreo ndo regular (taxi aéreo e aviagdo
executiva, o que exclui a aviagdo tradicional, chamada regular). Por seu turno,
os setores ferroviario e de portos passaram recentemente por profundas
alteragdes decorrentes da adog¢éo massiva do modelo de autorizagio, que,
por ser mais flexivel, tem fornecido solugdes mais eficientes do que o
instituto das concessdes para a expansio da infraestrutura.

Voltando para o setor aéreo, a abertura ao transporte regular de
infraestruturas privadas poderia incentivar investimentos, aumentar a
contestabilidade (entrada de novas empresas) no mercado regular e, em
Gltima instancia, contribuir para a redugéo de precos e o aumento de opgdes
para os passageiros. Pode-se pensar, inclusive, na extensio desse modelo
mais flexivel para aeroportos que estdo sob concessdo, apés o término
dos contratos atuais — o que seria uma completa privatizagdo. Afinal, a
perpetuidade da operagdo, alinhada a menor carga regulatéria, aumentam
a atratividade do ativo de infraestrutura e fortalecem os incentivos de
planejamento e crescimento de longo prazo, uma vez que o ativo nio tera
de ser posteriormente devolvido ao Estado.

Por que nao ser mais OCDE e menos OACI?

Conforme explicado no inicio deste artigo, a regula¢io da aviagdo
civil é altamente harmonizada mundo afora, por meio dos SARPs que
constam dos Anexos a Convengao de Chicago, que criou a OACI. Desde
entdo, essa instituigdo multilateral coordena as discussdes entre os paises
e garante esse ambiente altamente harmonizado internacionalmente.
Por sua vez, os SARPs tendem a ser altamente detalhistas e, por vezes,
prescritivos, repletos de controles e redundancias, tendo em vista os efeitos
devastadores de acidentes aéreos. O alto nivel de seguranga no transporte
aéreo ¢ um indicio muito forte de que esse sistema regulatério é eficaz no
atingimento dos objetivos de segurancga a que se propde.

Por outro lado, o desenvolvimento tecnoldégico por vezes torna
obsoletos ou desnecessarios alguns requisitos previstos nos SARPs. Além
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disso, mesmo no caso do estrito cumprimento dos SARPs, os processos de
autorizagdo ou homologagio tradicionais previstos na regulagdo da aviagdo
civil podem ensejar custos desnecessérios tanto para o érgio regulador
quanto para os agentes regulados. Isso porque os operadores — sobretudo
os mais tradicionais — possuem alto custo reputacional, e o sistema de
aviagdo civil possui enraizada uma cultura de seguranca, de forma que os
processos regulatérios de autorizagdo e homologag¢des acabam, em alguns
casos, representando apenas mais burocracia.

Assim, uma proposta é trazer para a aviagdo alguns principios
preconizados pela Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), tais como smart regulation, responsive regulation e
risk-based regulation, os quais em geral buscam a promogao de compliance
por meio de mecanismos mais inteligentes, menos focados em comando e
controle, e portanto menos onerosos. E certo que a OACI, com a criagdo do
Anexo 19 (Safety Management), tem incentivado os reguladores nacionais a
adotarem politicas regulatérias mais baseadas em gestao de risco (Rabbani,
2021, p. 222 a 226). Porém, esse movimento ainda ocorre com o mindset
tradicional: a OACI estabelece o SARP, o regulado o internaliza no seu
regulamento e cobra dos operadores sua operacionalizagao.

De forma mais concreta, delegar para o préprio operador a aprovagio
de procedimentos operacionais simples e consagrados (sobretudo quando
o operador ja provou ter competéncia e boa performance operacional),
alinhar prerrogativas econdmicas a performance de seguranga do operador
(ex.: ingresso em aeroportos limitados), entre outras, so mecanismos
regulatérios mais modernos que alinham a busca pela seguranga a regulagdo
econdmica.

Para finalizar, é importante ressaltar que algumas a¢des em curso
na ANAC buscam refletir essa ideia de mudanga. O Projeto de Regulagio
Responsiva e o Programa Voo Simples abrem espago para algumas
inovagdes acima abordadas.
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RESUMO: A discussdo sobre a incidéncia, ou nio, do Imposto Predial
e Territorial Urbano (IPTU) no ambito de contratos de concessdo,
caracterizados por seu longo prazo, vultosos investimentos e a prestagao
de servigos publicos mediante remuneragdo da concessiondria, ganhou
novos contornos a partir de 2018, com o transito em julgado de dois
recursos extraordindrios no Supremo Tribunal Federal (STF). O
presente artigo pretende explorar essa discussdo sob uma perspectiva
juridico-econdmica, abordando a racionalidade que permeia as receitas
ndo tarifdrias e a (ndo) cobranga do IPTU a partir do olhar da Anélise
Econémica do Direito (AED). Procedeu-se, ainda, considerando a
metodologia da AED, a um estudo de caso, a saber, o impacto da
incidéncia de IPTU no setor de aviagdo civil, mais especificamente nas
novas concessoes de infraestrutura aeroportudria. Para além da questéo
puramente tributéria, verificou-se que a aludida incidéncia pode diminuir
a atratividade do projeto, reduzir a competitividade do certame e, no
limite, provocar a auséncia de licitantes, por inviabilidade econémico-
financeira da concessdo. Em suma, a nio-observancia do racional que
permeia as modelagens de tais contratos, bem como as particularidades
de cada setor de infraestrutura, é capaz de gerar efeitos deletérios, os
quais, ao fim e ao cabo, poderdo recair sobre o usuério, indo de encontro
a almejada justica fiscal e material, fundamento perseguido pelo STF
quando do julgamento dos referidos recursos.

PALAVRAS-CHAVE: Cobranca de IPTU. Contratos de Concessio.
Mudanga de entendimento do STF. Andlise Econémica do Direito.
Oneracio do Usudrio. Estudo de Caso. Aviagdo Civil.

ABSTRACT: The incidence, or not, of the Urban Property and
Land Tax gained new borders in the scope of concession agreements,
characterized by their long-term, large investments and the provision of
public services through remuneration of the concessionaire, because of
the final decision of two extraordinary appeals in the Federal Supreme
Court (STF) in 2018. This article intends to explore this discussion
from a legal-economic perspective, approaching the rationality of the
non-tarift’ revenues and the (non)collection of Urban Property and
Land Tax from the analysis of Law and Economics (L&E). A case study
was also carried out, considering the L&E methodology, due to the
impact of this tax incidence in the civil aviation sector, more specifically
in the new airport infrastructure concessions. In addition to the purely
tax 1ssue, it was found that the incidence can reduce the attractiveness
and the competitiveness of the project. At the limit, it also causes the
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absence of bidders, due to the economic-financial unfeasibility of the
concession. To sum up, the misunderstanding of the rationale of such
contractual modeling, as well as the particularities of each infrastructure
sector, can generate deleterious eftects. In the end, those may fall on the
consumer, and go against the desired fiscal and material justice which
STT pursued when the appeals were judged.

KEYWORDS: Collection of Urban Property and Land Tax. Concession
agreements. Change of Understanding of the STT. Law and Economics.
Consumer Encumbrance. Case study. Civil Aviation.

INTRODUGAO

A discussdo sobre a incidéncia, ou ndo, do Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) no ambito dos contratos de concessdo ganhou
novos contornos a partir de 2018, com o transito em julgado de dois
recursos extraordinarios no Supremo Tribunal Federal (STF), e vem
incitando, desde entdo, debates acalorados acerca da repercussio das teses
tixadas no bojo dos referidos recursos.

O presente artigo, nesse contexto, pretende abordar a discussdo em
tela sob o olhar juridico, sobretudo quanto as premissas constitucionais e
entendimentos jurisprudenciais existentes, alinhado também a perspectiva
econdmica, necessdria para a completa compreensio do assunto. Para tal,
utilizar-se-a a Anélise Econémica do Direito (AED), seu embasamento
teérico e correlatas premissas.

De forma breve, tecendo um histérico sobre o tema, observa-se
que tanto o STF quanto o Superior Tribunal de Justi¢a (STJ) tinham
entendimento pacifico no sentido da nio incidéncia do IPTU quando se
tratava de delegacdo de servigos publicos.

Importa relembrar que o art. 150, VI, “a”, da Constituigdo, veda
a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios instituirem
tributos sobre o patriménio, a renda ou os servigos uns dos outros. E a
conhecida imunidade tributéria reciproca.

Como ressaltou o Ministro Mauricio Corréa, “estando o patriménio
da Unido em regime de concessdo de forma precaria a terceiro, ndo
vislumbro haver a incidéncia do tributo, pois trata-se de bem e servigo
de competéncia atribuida ao poder publico (artigo 21, XII, ‘t’, da Carta
Federal)” (RE 265.749, 2003). Consoante o Ministro, no bojo do citado
recurso extraordindrio, “com referéncia ao IPTU, tratando-se de bem
publico de uso especial, ¢ manifesta a ofensa ao artigo 150, VI, ‘a, da Carta
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Federal, que prevé a imunidade reciproca de impostos entre pessoas de
direito publico™.

Na mesma linha, de acordo com Ministro [lmar Galvio, quando da
conclusdo da Primeira Turma do STF pela impossibilidade, em virtude
do mencionado dispositivo constitucional, de que iméveis que compdem
acervo patrimonial de porto integrante do dominio da Unio sejam objeto
de tributagdo pelo Municipio, “(...) é incontroverso que os iméveis tributados
sdo do dominio publico da Unifo, encontrando-se ocupados pela recorrente
em carater precdrio, na qualidade de delegatéria dos servigos de exploragdo
do porto e tdo-somente enquanto durar a delega¢ido” (RE 253.394, 2002).

No caso de uma area explorada por particular como “academia de
gindstica” em aeroporto administrado pela Infraero, a Segunda Turma do
STF entendeu também pela impossibilidade de cobranga de I[PTU, uma
vez que, de acordo com Ministro relator Gilmar Mendes, o particular
que explorava o imével ndo preenchia os requisitos para ser considerado
contribuinte do IPTU, haja vista tratar-se de mero “detentor de posse
precéria e desdobrada decorrente de contrato de concessdo de uso” (RE
451.152, 2006).

Da mesma forma, no ambito do Al 619827 AgR (2014), em que se
discutiu a cobranga de IPTU em face de locador de area em aeroporto
explorado pela Infraero, o Ministro Roberto Barroso ressaltou que “[1]os
termos da jurisprudéncia da Corte, o contrato de locagdo nio configura
posse com animo de dono”, ndo havendo “subsungéo do fato a hipétese de
incidéncia necessaria a cobranga do Imposto Predial Territorial Urbano
- IPTU".

Para o Ministro Sepulveda Pertence, no tocante as normas de
imunidade tributdria, a jurisprudéncia entdo dominante no Tribunal se
alinhava a interpretagio teleolégica, “(...) de modo a maximizar-lhes o
potencial de efetividade, como garantia ou estimulo a concretizagdo dos
valores constitucionais que inspiram limitagdes ao poder de tributar”
(RE 287.718, 2001).

No Superior Tribunal de Justica, os entendimentos, como ja
mencionado, nio eram diferentes da Suprema Corte.

A titulo de exemplo, no AgRg no AREsp 190.959 (2019), a Primeira
Turma do STJ ressaltou que “é indevida a cobranga de [IPTU das sociedades
empresdarias arrendadoras de areas no Porto de Santos, haja vista tratar-
se de posse fundada em direito pessoal, exercida, portanto, sem animus
domini”. Ainda, no AgRg no AREsp 159.691 (2016), a Segunda Turma
afirmou néo ser cabivel a cobranga de IPTU da arrendatéria que ocupa

1 Outros julgados na mesma esteira: AgR no RE 857.447 (2004); RE 253.472 (2010); RE 253.472 (2010); e
AgRg no RE 863.412 (2007).
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o imével em area de dominio da Unifo, pois ela “detém a posse do bem
imével em virtude de contrato de cessio de uso”, ndo se confundindo “com
o contribuinte do IPTU, qual seja, o proprietario, titular do dominio util
ou o possuidor por direito real, nos termos do art 34.do CTN™.

O cenério comegou a mudar com o advento das decisdes no RE
594.015 (2017) e no RE 601.720 (2017).

No primeiro, ap6s muitas discussoes, o STT fixou a seguinte tese de
repercussio geral, nos termos propostos pelo Ministro Roberto Barroso:
“A imunidade reciproca, prevista no art. 150, VI, a, da Constituigio néo se
estende a empresa privada arrendataria de imével publico, quando seja ela
exploradora de atividade econdmica com fins lucrativos. Nessa hipétese é
constitucional a cobranga do IPTU pelo Municipio”.

No tocante ao RE 601.720 (2017), o STT fixou a tese de repercussdo
geral de que “[iJncide o IPTU, considerado imével de pessoa juridica de
direito publico cedido a pessoa juridica de direito privado, devedora do
tributo”.

Como visto, tais julgados alteraram o entendimento de muitos anos
das cortes superiores, provocando, até os dias atuais, intensos debates,
sobretudo, com foco nos efeitos praticos das aludidas decisoes e do alcance
das teses acima mencionadas.

Dessa forma, este artigo trard a discussdo delineada acima sob uma
perspectiva juridico-econémica, abordando, apés esta breve introdugdo,
a racionalidade que permeia as receitas ndo tarifarias e, no terceiro
tépico, a (ndo) cobranga do IPTU com o olhar da AED, em um primeiro
momento com o estudo da AED enquanto ferramenta de avalia¢do juridica
e, posteriormente, a partir do estudo de caso realizado no &mbito das novas
concessoes de infraestrutura aeroportuaria. Por tltimo, as consideragdes
finais serdo apresentadas juntamente as referéncias utilizadas de norte
para o presente artigo.

1. A RACIONALIDADE DAS RECEITAS NAO TARIFARIAS

O tépico em tela tem o conddo de explorar alguns conceitos e
entendimentos acerca das receitas nio tarifarias, destacando, sobretudo,
sua importancia para a modelagem de varios contratos de concessio, o que,
como sera visto neste artigo, podera restar prejudicado com a incidéncia
do IPTU nesses projetos.

2 Ver também os seguintes precedentes do STJ: AgRg no Ag 1341800 (2012); AgRg no AREsp 849.019 (2013);
AgRg no REsp 1.084.641(2013); AgRg no REsp 1.381.034 (2013); AgRg no AREsp 140.487 (2014); AgRg
no AREsp 535.846 (2015); AgRg no REsp 1.898.806 (2015); e AgRg no AREsp 691.946 (2015).
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Contratos, como explana Agra (2021, p. 1547), representam
instrumentos que permitem as partes “concretizar as trocas econdémicas
que se adequam as suas necessidades e aos seus interesses, possibilitando
a transferéncia de titularidade dos recursos entre os agentes econdmicos
envolvidos, com o fim de maximizar o bem-estar e promover eficiéncia”.

Os contratos de concessdo, por seu turno, podem ser definidos como
instrumentos de longo prazo entre um ente ptiblico e uma parte privada, para
o desenvolvimento e ou gestdo de bem ou servigo publico, em que o agente
privado arca com risco significativo e com a responsabilidade pela gestdo ao
longo da vida do contrato, sendo a remuneragdo significativamente vinculada
ao desempenho e ou a demanda ou uso do bem ou servigo (CP3P Guide, 2016).

Conforme aduz Moreira (2016), em tais contratos, caracterizados
como de investimento, que agregam ao valor estdtico a proje¢do da
remuneragio do capital e avaliagdo da expectativa de retorno (bem como
célculos projetados para o futuro), quem faz o aporte inicial é o contratado.
A concessiondria, segundo o referido autor, precisa captar recursos, em
bancos ou diretamente com os acionistas, e financiar as obras inaugurais (de
alguns meses até varios anos), e, “[s]6 depois de realizado o investimento
nos bens piblicos é que se poderd cobrar a tarifa dos usuérios (e/ou a
contraprestagdo do contratante putblico, no caso das parcerias)”.

Assim, cada tarifa, continua Moreira (2016, p. 83-84), “significa
infima parcela dos aportes inicialmente feitos pelo contratado — e s6 a
respectiva somatéria no tempo poderd implicar a compreensio da receita
do projeto concessiondrio”.

De acordo com o art. 11 da Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
o poder concedente, no atendimento as peculiaridades de cada servigo
publico, podera prever a possibilidade de outras fontes provenientes de
receitas alternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados,
com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer a modicidade das tarifas.

Nas palavras de Sundfeld (2005, p. 8), a “l6gica do dispositivo é
incentivar o financiamento alternativo da concesséo, para que as tarifas
pagas pelos usudrios do servigo ndo sejam a tinica fonte de remuneragéo
da concessiondria”. Afirma o autor, de forma bastante correta, que “quanto
maior for a arrecadagio alternativa, menor poderd ser a tarifa cobrada
dos usuarios”.

Guimardes (2012, p. 217-218) explana, nesse sentido, que “[a]
complementagdo da receita remuneratéria do concessiondrio por fontes
alternativas tem o prop6sito de assegurar a modicidade tarifaria, absorvendo
em favor da redugdo no prego das tarifas todas as oportunidades lucrativas
vinculadas a exploragio do servigo publico na concessdo”. Ainda, segundo
ele:
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Essas atividades lucrativas associadas a prestacio de servigos publicos
concedidos, embora nio se confundam com o objeto propriamente da
delegagio (porquanto se configuram atividades economicas destituidas
das caracteristicas do servigo publico, ndo atraindo daf o seu regime
especifico), serdo desempenhadas pelo concessionario (paralelamente a
realizagdo do servigo publico) e segundo outro regime de prestagdo como
um meio a ampliar suas receitas e subsidiar (mesmo que parcialmente)
o custeio do servigo publico concedido, alcangando-se a redugdo das
tarifas cobradas dos usudrios. A prescri¢io deve ser compreendida a
partir do principio da modicidade tarifaria aplicavel as concessdes.
Em muitos casos, o lucro auferido por conta do desempenho desses
negécios associados ao projeto da concessio configurara solugdo a
execugio autossustentdvel (sem o recurso a aportes do poder publico)
do servigo publico. Assim, um projeto que envolva custos operacionais
que ultrapassem a perspectiva de retorno financeiro oriundo da
cobranga de tarifas médicas dependerd da complementagio da receita
do concessiondrio por fontes alternativas. Nesses casos, a adigio de
outras fontes de remuneragio é condi¢do de viabilidade econémico-
financeira da concessao.

Segundo Ardila e Ortegon (2013), para cada projeto é preciso
desenvolver um sélido arcabougo analitico que sirva para identificar os
mecanismos cabiveis de serem implementados, ressaltando-se que arranjos
sustentdveis de financiamento devem se basear em combinagdes de fontes
de receitas complementares e inovadoras em diferentes niveis, ou seja,
diversificando as origens de recursos para garantir a continuidade e a
qualidade do servigo publico.

Como destaca Ribeiro (2015, p. 1), “[a] implantagdo e operagdo
de projetos de infraestrutura geram oportunidades de outros negécios
acessorios, complementares ou associados, cujas receitas podem ser
relevantes para viabilidade da prépria implantagido e operagio da
infraestrutura”. Para o referido autor, em concessdes de aeroportos ou de
mobilidade urbana, por exemplo, as receitas acessorias sdo parte central
das receitas do concessiondrio, a saber:

No caso de aeroportos de porte médio ou grande, quando bem
administrados, as receitas comerciais (decorrentes sobretudo da
exploragdo de espagos comerciais nos aeroportos ou para publicidade)
sdo responsaveis, em regra, por mais de 50% das receitas totais do
concessiondrio. Além disso, ha muitas vezes oportunidades de instalagdo
de hotéis ou outros novos empreendimentos imobilidrios no sitio
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aeroportudrio, em areas préximas que fiquem sob a responsabilidade
do concessiondrio.

No caso de concessdes de servigos de transporte de massa, ha muitas
vezes oportunidades para a construcgdo de shopping centers (que,
em horarios de pico, podem inclusive contribuir para melhorar a
distribuigfio da demanda), centros comerciais e/ou hotéis em terrenos
adjacentes ou sobre, por exemplo, uma estagdo de trem metropolitano
ou metrd.

Consoante Costa (2017, p. 49), em estudo sobre as receitas
extraordinarias no contexto chileno, sua relevincia é tamanha que “a
companhia operadora do sistema, em seu relatério anual de atividades
relativo a 2016 (METRO S.A., 2016), estabeleceu dentre as suas prioridades
estratégicas o desenvolvimento de servigos ndo-tarifarios rentéveis,
como forma de melhorar a experiéncia de viagem do cidaddo e garantir
sustentabilidade financeira e social ao transporte publico”, refletindo na
gestdo empresarial da empresa a ponto de possuir uma geréncia exclusiva
para coordenar as mais atividades acessorias e associadas desenvolvidas.

O art. 11 da Lei n° 8.987, de 1995, como mencionado, trata de
receitas alternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados.
Alguns estudiosos as denominam, de forma geral, de receitas néo tarifarias
ou extraordindrias, enquanto outros cuidam de tecer uma anélise mais
pormenorizada da diferencga entre elas®. De toda forma, diferenciando-as
entre si ou nio, cabe novamente destacar que tais receitas compdem a
remuneragio da concessiondria, em muitos projetos de forma substancial,
devendo ser vistas nfo no ambito de um empreendimento isolado, mas
como um importante elemento que propicia modicidade tarifiria ao usuario
e, até mesmo, a viabilidade econdmico-financeira do projeto.

2. A (NAO) COBRANCA DO IPTU SOB A PERSPECTIVA DA AED
2.1. A AED enquanto ferramenta de avaliacao juridica

Tendo sido ilustrado o cendrio em que se deu a alteragio
jurisprudencial pelo STF e destacada a sistematica das receitas nio tarifarias
nos contratos de concessio, convém mencionar que a aludida mudanga de
entendimento por parte da Suprema Corte é retrato do postulado de que,
“mesmo que positivadas, as hormas constitucionais enfrentam obstaculos
graves a sua efetivagdo” (Barroso, 2006, p. 71).

3 Ver, nesse sentido, Justen Filho (2003); Guimardes (2012); e Freitas (2017).
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A controvérsia instalou-se, em muito, pela falta de elucubragio acerca
de possiveis impactos econémico-financeiros no setor de infraestrutura
a serem causados em virtude das alteragdes consubstanciadas no RE
594.015 e no RE 601.720.

Em momento paradigmatico quando do julgamento do RE n°
594.015/SP, o Min. Luis Roberto Barroso afirmou que “[nJdo teria
duvida de que, do ponto de vista técnico-formal, provavelmente,
a tese chancelada pela jurisprudéncia é a melhor; mas, do ponto de
vista de uma justiga fiscal, material, de uma justica tributdria, material,
eu tenho dudvidas reais” (grifo nosso).

Ao falar em “tese chancelada pela jurisprudéncia”, o indigitado
Ministro estava a referir-se a jurisprudéncia até entdo dominante, que
reconhecia a imunidade tributéria aos bens da infraestrutura de transportes
submetidos a regime de concessao.

No entanto, como o préprio Min. Barroso bem ressalta, em alusio
a Paulo Bonavides, o drama juridico das Constitui¢des contemporéaneas
“assenta precisamente na dificuldade de passar da enunciagio de
principios a disciplina, tanto quanto possivel rigorosa ou rigida, de
direitos aciondveis, ou seja, passar da esfera abstrata da declaragio
de principios a ordem concreta das normas que se fazem cumprir”
(Barroso, 2006, p. 71).

Nessa quadra, sobreleva-se questionamento se seria realmente
efetiva e solveria a divida do Min. Barroso uma analise puramente
neoconstitucionalista do imbréglio, cingindo-se apenas a cotejar principios
e normas juridicas. Por conta disso, revela-se pertinente verificar se outra
ferramenta, como a AED, poderia lhe ser ttil para tentar avaliar se, de
fato, a mudancga de jurisprudéncia daria azo a “justica fiscal, material”
por ele perseguida.

Ao que parece, a recomendagio de sopesamento do futuro
impacto econdmico-financeiro que a mudanca jurisprudencial poderia
ocasionar era medida que se impunha, até mesmo porque, nio obstante
os precedentes terem sido estabelecidos em sede de controle difuso,
levando-se em consideragio apenas os bens envolvidos, quais sejam,
um terreno arrendado no Porto de Santos/SP e um outro concedido a
uma concessiondria de veiculos no aeroporto do Jacarepagud/RJ, foram
fixadas teses de repercussio geral, cujo correlato impacto em todo o setor
nio poderia ter sido desconsiderado, haja vista a enormidade de bens
similares observados no ambito de servicos ja concedidos ou passiveis
de concessio.

Gico Jr (2019, p. 10), amparado na doutrina de Karl Larenz,
taz interessante reflexdo acerca de interpretagdes substancialmente
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neoconstitucionalistas, como a feita pelo STF quando da mudanga de
entendimento ora em andlise:

Apesar da clara preocupagdo com valores, o neoconstitucionalismo
nio se preocupa suficientemente com as reais consequéncias de
determinada lei ou decisdo judicial. Ndo que ignorem a realidade
social em suas consideragdes, tdo somente digo que seu foco tem sido
elaborar justificativas tedricas e abstratas para a flexibilizagio da lei
e sua compatibilizagdo com principios de contetido indeterminado,
segundo algum critério de justica, que se esfor¢am para criar e
legitimar como racionais e ndo voluntaristas. O desenvolvimento de
instrumentos analiticos capazes de auxiliar o intérprete a identificar,
prever e mensurar tais consequéncias no mundo real é que foi
epistemologicamente relegado a segundo plano ou para outros ramos
do conhecimento humano com os quais o direito tradicionalmente nio
dialoga. O problema, por 6bvio, é que a mera intui¢io do intérprete e
aplicador do direito perante o caso concreto, principalmente os mais
complexos, ndo é suficiente.

Destarte, a AED — tida como “campo do conhecimento humano que
tem por objetivo empregar os variados ferramentais teéricos e empirico-
econdmicos e das ciéncias afins para expandir a compreensio e o alcance
do direito e aperfeigoar o desenvolvimento, a aplicagio e a avaliagdo de
normas juridicas, principalmente com relagio as suas consequéncias” (Gico
Jr, 2019, p. 1) — revela-se de suma importéncia para se buscar estimar os
impactos que tal alterac¢do de entendimento jurisprudencial pode vir a
ocasionar nos contratos de concessdo de servigos ptblicos, bem como para
verificar se tal cambio, sob o prisma do interesse dos usuarios, realmente
proporciona “justi¢a material”.

Ainda quanto ao fato de os neoconstitucionalistas ndo se preocuparem
suficientemente com as reais consequéncias de determinada decisio judicial,
Barroso (2005, p. 15) assevera que “[para assegurar a legitimidade e
racionalidade de sua interpretagdo nessas situagdes [casos que comportam
mais de uma solugdo possivel e razoavel’], o intérprete deverd, em meio
a outras consideragoes: [-..] levar em conta as consequéncias praticas que
sua decisdo produzira no mundo dos fatos”.

Logo, se a AED se presta a oferecer tal metodologia inexistente
em analise pautada exclusivamente no neoconstitucionalismo, abnega-la
em decisoes passiveis de grande impacto nédo parece o melhor caminho.
A corroborar o arrazoado, Miguel Reale (1992, p. 59) afirma que “fato,
valor e norma sfo dimensoes essenciais do direito, o qual é, desse modo,
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insuscetivel de ser partido em fatias, sob pena de comprometer-se a natureza
especificamente juridica da pesquisa”.
Nessa linha, Gico Jr (2019, p. 11):

E é exatamente nesse aspecto que a Andalise Econdémica do Direito
oferece sua maior contribuigdo do ponto de vista epistemolégico
juridico. Se a avaliacdo da adequacdo de determinada norma esta
intimamente ligada as suas reais consequéncias sobre a sociedade
(consequencialismo), a juseconomia se apresenta como uma
interessante alternativa para este tipo de investigacéio.

Ainda sobre a mais valia da AED, Richard Posner a tem como uma
ferramenta ttil para auxiliar na interpretagio de regras juridicas ambiguas,
como a ora em tela que néo resultou em julgamento unanime pelo STF,
a medida que ajuda a prever os efeitos provaveis de tais interpretagdes
concorrentes (Chodorow, 2005, p. 74-75).

No que concerne a um dos pilares do novo entendimento do
STF, qual seja, a justica fiscal, relembra-se que “o critério de justiga,
no Direito Tributario, deve ser a capacidade contributiva (art. 145,
paragrafo 1°)” (Avila, 2010, p. 358), por conseguinte, daquele que suporta
o 6nus fiscal, o qual, no caso das concessdes de servigos publicos, tende
a ser o usudrio.

Em verdade, a generalizagado formulada pelo STF, no sentido do
descabimento da imunidade tributédria aos bens da infraestrutura de
transportes — independentemente do modo de transporte — concedidos
a iniciativa privada, sem se atentar para as legislagdes especificas
e as particularidades de cada um, criou um cendrio de inseguranca
juridica apto a causar relevante impacto econdmico-financeiro aos
setores envolvidos.

Como alerta sobre a jurisprudéncia recém-constituida, calha dizer
que “as vezes, a busca do interesse proprio do individuo [direito dos
municipios e do DF de cobrarem IPTU7], em vez de promover o interesse
da sociedade como um todo, pode, na verdade, causar dano a sociedade
[aumento de custo para os usudrios ou inviabiliza¢do da concessdo]”
(Krugman, 2007, p. 3).

Ademais, é ponto pacifico na corrente neoclassica da economia
que os tributos, ainda que necessarios, distorcem o sistema de pregos de
mercado, em decorréncia do incentivo a comportamentos de produtores
e consumidores, alterando o equilibrio entre oferta e demanda (Carvalho,
2019, p. 269-270). O resultado da alteragdo de tal equilibrio possivelmente
serd aumento de custo, o qual pode ser tido tanto como aumento dos “custos
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de transagio” quanto dos “de conformidade™, a serem, muito provavelmente,
repassados aos usudrios por conta da modelagem das concessdoes.

Nesse sentido, visando alcangar o carater de justo, o direito exige
critérios, “sobretudo quando uma coletividade de pessoas esta destinada a
compartilhar cargas e pretensoes, que estdo conexas com a vida em comum
de uma comunidade”. Por conta disso, qualquer imposi¢do tributdria sem
critérios ou principios, pode ser vista como arbitréria, haja vista carecer de
“uma medida unitédria” que lhe impeca de “medir por diferentes medidas”
situagoes equivalentes (Tipke e Yamashita, 2002, p. 154).

Com o fito de dar sustentdculo a tal linha de raciocinio quanto
as politicas publicas tributarias, recorre-se ao que Canotilho (2002, p.
836) conceituou como principio da democracia econémica e social, o
qual “contém uma imposi¢do obrigatéria dirigida aos 6rgéos de diregdo
politica (legislativo, executivo) no sentido de desenvolverem uma atividade
econdmica e social conformadora, transformadora e planificadora das
estruturas socioecondmicas”. E fol nesse sentido que o art. 174 da
Constituigio foi cunhado.

Na mesma linha, recorda-se que a atividade de imposigéo tributaria,
“como de resto todas as demais atividades estatais, deve ser dirigida
para o atendimento dos objetivos elencados no artigo 3° da Constituigéo
Brasileira”, em especial, o seu inciso II, que visa garantir o desenvolvimento
nacional, pois, em Ultima instancia, “[0] que se deseja, do ponto de vista
de eficiéncia econémica, é a limitagio da tributagdo em um ponto que nio
seja inviabilizador da atividade privada, tinica geradora de riqueza para
a sociedade. Daf a importéncia [...] das limita¢des ao poder de tributar”
(Carvalho, 2008, p. 11).

Em suma, com amparo nas potencialidades da AED, tentar-se-4
demonstrar, a partir de um estudo de caso com foco nas novas concessdes
de infraestrutura aeroportudria, que a “justica fiscal/material”, segundo
palavras do Ministro Luis Roberto Barroso, perseguida quando do
julgamento do RE 594.015 e do RE 601.720, ndo se fez valer. Em verdade,
os aludidos precedentes tém potencial de causar grande impacto nos setores
de infraestrutura de transportes, o que, ao fim e ao cabo, poderd recair
sobre os usudrios, nio nos parecendo, de antemio, consubstanciar-se no
referido conceito de justiga.

4 Segundo Carvalho (2019, p. 272): “A dificuldade na compreensdo e cumprimento da legislagdo fiscal
acarreta os chamados custos de conformidade, que implicam, por sua vez, custos de transagdo. Estes sdo aqueles
custos que as partes incorrem ao efetivar uma negociagéo, e significam custos de procura e de informagao
do produto ou do negécio (ou da legislagdo), de barganha e de cumprimento das obrigagdes nas relagdes
juridicas. Dizemos que os custos de conformidade aumentam os custos de transagao pelo fato das obriga¢des
tributérias principais e acessérias (deveres formais e instrumentais, no léxico de Paulo de Barros Carvalho)
serem frequentemente entraves na consecugio de negécios”.
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2.2. Estudo de caso: novas concessoes de infraestrutura aeroportuaria

A pertinéncia de andlise da cobranga do IPTU sob a perspectiva
da AED em detrimento de uma puramente hermenéutica’, exige, antes de
tudo, que sua metodologia seja observada, o que se fard a seguir.

Como primeira premissa, tem-se que as pessoas respondem a
incentivos (POSNER, 2007, p. 26)°. Assim, “[a] grande implicagdo desse
postulado para a juseconomia é que se os agentes econémicos ponderam
custos e beneficios na hora de decidir, entfio, uma alteragio em sua estrutura
de incentivos podera leva-los a adotar outra conduta, a realizar outra
escolha”. Além disso, toda escolha pressupde um custo, um Zrade off; que é
exatamente a segunda alocagdo factivel mais interessante para o recurso,
mas que foi preterida. Tal fendmeno recebe a nomenclatura de “custo de
oportunidade” (GICO Jr, 2019, p. 18-19).

Como segunda premissa, ha que ser analisada se a agdo (resposta
ao incentivo da 1* premissa) serd tomada em um contexto hierarquico ou
mercadolégico®. Segundo Gico Jr. (2019, p. 20):

Quando a interagdo social se d4 no ambito do mercado, o comportamento
racional maximizador levard os agentes a realizar trocas até que os
custos associados a cada troca se igualem aos beneficios auferidos,
momento a partir do qual ndo mais ocorrerio trocas. Nesse ponto,
diremos que o mercado se encontra em “equilibrio”. “Equilibrio” é um
conceito técnico utilizado para explicar qual serd o resultado provével
de uma alteragdo na estrutura de incentivos dos agentes. Modificada

5 “Tradicionalmente, os integrantes da academia juridica iniciam suas analises partindo do pressuposto
de que o direito é composto por normas e seu objeto prioritario de pesquisa é identificar o contetdo e o
alcance dessas normas. A normatividade das regras juridicas é pressuposta e o instrumental de pesquisa
predominantemente utilizado é a hermenéutica. (...) Por outro lado, os juseconomistas tém como principal
caracterfstica considerar o direito enquanto um conjunto de regras que estabelece custos e beneficios para os
agentes que pautam seus comportamentos em fungdo de tais incentivos. Assim, a abordagem jusecon6émica
investiga as causas e as consequéncias das regras juridicas e de suas organizag¢des na tentativa de prever como
cidaddos e agentes puiblicos se comportario diante de uma dada regra e como alterardo seu comportamento
caso esta regra seja alterada” (Gico Jr, 2019, p. 18-19).

6 “El concepto del hombre como un ser racional que tratard de aumentar al maximo su interés propio implica
que la gente responde a los incentivos; que si camban las circunstancias de una persona en forma tal que
podria aumentar sus satisfacciones alterando su comportamiento, lo hard asi”. In: POSNER, Richard. E/
andlists econdmico del derecho. 2 ed. México: Fondo de Cultura Econémica, 2007, p. 26.

Para Gico Jr (2019, p. 19), seria exemplo do “custo de oportunidade” a situa¢do em que se decide comprar

-1

cagas para fortalecer a Aerondutica, em detrimento de alocar recursos para construir escolas.

8  Contexto hierdrquico: conduta regida por regras de comando. Ex.: relagdo de emprego, relagdo familiar,
hierarquia militar. Contexto mercadolégico: conduta é resultado da livre interagio entre os agentes, de
uma barganha mutua. Vale lembrar que aos contextos sociais nos quais a interagio entre eles ¢é livre para
realizar trocas por meio de barganhas chamamos de “mercado” (GICO Jr, 2019, p. 20).
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a regra em um contexto onde a barganha é possivel (mercado), os
agentes realizardo trocas enquanto lhes for benéfico até que o equilibrio
seja alcangado. (...) O padrdo de comportamento da coletividade se
depreende da ideia de equilibrio das interagdes dos agentes individuais.

[

Se as pessoas respondem a incentivos (1* premissa da metodologia
da AED), entido, do ponto de vista de uma ética consequencialista, as
regras de nossa sociedade devem levar em considerago a estrutura de
incentivos dos agentes afetados e a possibilidade de que eles mudem
de conduta caso essas regras sejam alteradas. Em especial, deve-se
levar em consideragio que essa mudanga de conduta pode gerar efeitos
indesejaveis ou ndo previstos. Uma das fungdes da juseconomia é
auxiliar na identificagiio desses possiveis efeitos.

No caso do IPTU, pressupde-se que as empresas licitantes, em
resposta a um incentivo (primeira premissa metodolégica da AED) —
qual seja, a possibilidade de se utilizar de determinado bem publico para
prestacgdo de um servigo e recebimento da correlata remuneragio, composta
por receitas tarifirias e ndo tarifarias — e por terem percebido um “custo
de oportunidade”, chegaram a um equilibrio para o oferecimento de sua
proposta.

Outrossim, tudo isso ocorre num contexto mercadolégico (segunda
premissa metodolégica), quando do planejamento para a oferta (bzd). Assim,
o novo entendimento do STF, sob uma 6tica consequencialista, hd que ser
analisado quanto a alteragio da estrutura de incentivos, verificando-se a
possibilidade de que, em decorréncia disso, os agentes envolvidos mudem
de conduta (diminuigdo do bid— seja, por exemplo, no 4gio em aeroportos
ou no desigio em concessdes federais de infraestrutura rodovidria, ou,
no limite, desisténcia de participagdo no certame). Isso recai sobre os
usudrios tanto no cendrio de pagamento de um valor tarifirio a maior
quanto naquele de auséncia de um parceiro privado que poderia prestar o
servigo de forma mais eficiente e com mais investimentos, considerando,
sobretudo, o cendrio fiscal existente.

No que concerne a terceira premissa, tem-se a analise da escolha
individual de cada agente ou de pequenos grupos envolvidos no problema,
procedimento conhecido como “individualismo metodolégico™, para o
qual a compreensio de comportamentos coletivos enseja primeiramente a

9 “[..] o individualismo metodolégico nio implica necessariamente os individuos a tomarem suas decisdes
isoladamente de seus pares. A ideia de que individuos tomam decisdes dentro de seu contexto social levando
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observagdo das condutas individuais daqueles que compdem a coletividade
em estudo.

Tracadas as balizas do pretenso estudo acerca do impacto que a
mudanga de jurisprudéncia do STF pode vir a causar no setor, é salutar
tazé-lo com base na anélise de dados'® apresentados por grupo de trabalho
constituido no ambito do Ministério da Infraestrutura.

De inicio, urge recordar que, segundo o Cédigo Brasileiro de
Aerondutica — CBA, os sitios aeroportuarios constituem universalidades
equiparadas a bens publicos federais, trazendo consigo a importante
ressalva no sentido de que assim o sdo, mesmo quando a Unifo nio detém a
propriedade de iméveis em que se situam. Convém apontar, ainda, que, em
sua maioria, os aeroportos civis publicos estdo integralmente localizados
em imoveis da Unido, todavia, h4 aeroportos com matriculas de iméveis
pertencentes a Estados, Municipios e até mesmo pessoas juridicas de
direito privado.

Outro ponto digno de nota é o fato de o art. 36 do CBA deixar claro
que os aerédromos publicos sdo construidos, mantidos e explorados: i)
diretamente, pela Unido; ii) por empresas especializadas da Administragdo
Federal Indireta ou suas subsidiarias; iii) mediante convénio com os
Estados ou Municipios; e iv) por concessdo ou autorizagdo, ou seja, mesmo
quando concedidos nio se desnaturam como tal. Outrossim, os aeroportos,
nomenclatura mais préxima do cotidiano dos usudrios, sdo aerédromos
publicos dotados de instalagdes e facilidades para apoio de operagdes de
aeronaves e de embarque e desembarque de pessoas e cargas.

A fim de delinear as 4reas compreendidas pelos aeroportos, o art.
39 do CBA as tem como aquelas destinadas: 1) a sua prépria administragio;
ii) ao pouso, decolagem, manobra e estacionamento de aeronaves; iii)
ao atendimento e movimentacdo de passageiros, bagagens e cargas;
iv) aos concessiondrios ou permissionarios dos servigos aéreos; v) ao
terminal de carga aérea; vi) aos 6rgdos publicos que, por disposi¢do legal,
devam funcionar nos aeroportos internacionais; vii) ao ptblico usudrio e
estacionamento de seus veiculos; viii) aos servigos auxiliares do aeroporto
ou do publico usudrio; e ix) ao comércio apropriado para aeroporto.

Tal contextualizagdo é essencial para demonstrar que os precedentes
do STF (RE 594.015 e RE 601.720) tém servido de supedaneo para
interpretagdes equivocadas por parte das cortes inferiores, passando a

em consideragio a potencial reagdo dos demais agentes (decisdes interdependentes), por exemplo, é muitas
vezes explicitada em modelos de utilizam Teoria dos Jogos” (Gico Jr, 2019, p. 22).

10 Nota Técnica Conjunta n° 7/2021/DEAP/SFPP (Processo NUP 00748.000881/2017-81) decorrente da
atuagiio do Grupo Técnico constituido por meio da Portaria n® 254, de 24 de fevereiro de 2021, do Ministério
da Infraestrutura, publicada no DOU de 1° de margo de 2021, Segio 1, p. 92.
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reconhecer a incidéncia de IPTU sobre iméveis localizados em sitios
aeroportudrios. A titulo de exemplo, eis o seguinte acérddo oriundo do
TIDFT:

DIREITO TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL. APELACAO,
REEXAME NA FORMA DOS ARTS. 1.030, II, e 1.040, I, DO
CPC. IPTU. IMOVEIS CEDIDOS PELA CONCESSIONARIA
DE AEROPORTO PARA ATIVIDADES ECONOMICAS.
IMUNIDADE TRIBUTARIA NAO RECONHECIDA.
RETRATACAO PARCIAL. APELACAO PROVIDA EM PARTE.
I. Em consonancia com a tese fixada pelo Supremo Tribunal Federal
no Recurso Extraordindrio 601.720, iméveis cedidos a particulares
pela concessiondria do Aeroporto Internacional de Brasilia, para o
desenvolvimento de atividade econdmica alheia ao servigo aeroportudrio
e ao transporte aéreo, néo estfio compreendidos na imunidade tributaria
de que cuida o artigo 150, inciso VI, alinea a, da Constituigdo Federal.
II. Retratagio parcial. Apelagio provida em parte. Apelagdo da Ré
prejudicada.

(TIJDFT, Apl n° 20140111529923APO, Rel. Des. James Eduardo
Oliveira, DJe 09/05/2018)

Mesmo apds a oposi¢do de embargos de declaragdo, o Tribunal
nio esclareceu o que seria “atividade alheia ao servigo aeroportuario e
ao transporte aéreo™’, restando mantida a possibilidade de cobranga do
IPTU referente a iméveis cedidos pela concessiondria para exploragio da
mencionada “atividade alheia” por particulares, cuja qualificacdo do que
vem a sé-la, ao que parece, ficou a cargo do sujeito ativo da obrigacdo
tributdria, portanto, passivel de gerar inseguranga juridica ao mercado.
Conforme os supracitados ditames conceituais insertos no CBA, é
induvidoso que: 1) a concessdo de um aeroporto ndo o desnatura como tal
(art. 36, I'V); e ii) os aeroportos constituem universalidades equiparadas a
bens publicos federais, enquanto mantida a sua destinagio especifica (art.
38), 0 que, por si sé, j4 seria suficiente para manutenc¢do da imunidade
reciproca a todas as dreas que compdem determinado sitio aeroportuario
que respeite sua destinagdo, cujas atividades sdo aquelas listadas no seu
art. 39.
Assim, especificamente no que tange aos espacos destinados ao
comércio apropriado para aeroporto” (art. 39, IX, do CBA), a tnica
conclusio que sobressai é a de que entendimentos como o do TJDFT,

“«

11 TIDFT, EDcl na Apl n° 20140111529923APO, Rel. Des. James Eduardo Oliveira, DJe 21/11/2018.
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supostamente com esteio no decidido no RE 601.720, se apresentam
em dissondncia da legisla¢do de regéncia do tema - o CBA -, pois, se
sdo “iméveis cedidos a particulares pela concessiondria do aeroporto”,
por 6bvio, compdem tal instalagdo e, por consequéncia, devem ser tidos
como bens ptblicos federais com destinagdo especifica reconhecida em lei,
tazendo jus, portanto, a imunidade reciproca mesmo quando destinados a
exploragdo de “comércio apropriado para aeroporto”.

O referido dispositivo é fundamental para o deslinde da controvérsia,
haja vista coadunar-se com as receitas nio tarifarias tratadas em capitulo
anterior. Nesse sentido, vale ressaltar que ha diversas dreas arrendadas
para atividades que geram receitas ndo oriundas de tarifas — como lojas,
restaurantes, empreendimentos Duty I'ree, espago para prestadores de
servigos as empresas aéreas, estacionamentos etc —, mas que sdo importantes
fontes de receita da concessio, levadas em consideracgio no oferecimento
das propostas nos leildes (1* premissa da AED — resposta a incentivos),
decisdo essa tomada num contexto mercadolégico (2* premissa).

Destarte, posicionamentos externados pela corrente vencedora no
Julgamento do RE 594.015 e do RE 601.720 parecem nio ter observado tais
peculiaridades do setor aeroportudrio. A corroborar, cita-se o comentério
da Min. Carmén Licia quando dos debates referentes ao julgamento desse
tltimo, no qual afirmou que “ha particulares quebrando até mesmo a
concorréncia. Quer dizer, alguém que esteja dentro de uma rodoviaria e tem
ali um cafezinho com p@o de queijo ndo paga nada, ndo paga IPTU, e o que
estd 14 fora paga. Entdo nés temos outros principios a serem ponderados™.

Ora, tal visdo horizontal, replicada por algumas cortes de justiga,
olvida o racional de modelagem e as particularidades de cada setor. A titulo
de exemplo, tem-se que o CBA é claro ao estabelecer que os aeroportos
compreendem 4areas destinadas a estacionamento dos veiculos dos usuarios
(art. 39, VII) e ao “comércio apropriado para aeroporto” (art. 39, IX).
Assim, apresenta-se desarrazoado afirmar que o fato de o poder publico
anuir com a possibilidade de as concessionarias cederem a particulares
a exploragio de estacionamentos, lojas, restaurantes, empreendimentos
duty free, etc, atrelados aos aeroportos publicos, autorizaria a exagdo de
[PTU sobre tais iméveis.

Assim, diversos efeitos poderdo ser observados, tais como': i)
aumento tarifario; ii) repasse do imposto aos pregos, encarecendo produtos
e servigos aos consumidores, inclusive de passagens aéreas, uma vez que
areas sfo arrendadas aos diversos prestadores de servigos ao transporte
aéreo (ESATAS); iii) encarecimento da atividade comercial no aeroporto,

12 Conclusdes extrafdas da Nota Técnica Conjunta n® 7/2021/DEAP/SFPP (Processo NUP 00748.000881/2017-
81).
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podendo dar ensejo a dissolugdo dos atuais contratos; iv) redugio das
receitas com futuros contratos, afetando negativamente as receitas da
concessio e, consequentemente, as contribuigdes varidveis devidas ao
Fundo Nacional de Aviagdo Civil (FNAC); e v) eventual desincentivo ao
investimento em infraestrutura, diante da dificuldade de arrendamento da
infraestrutura para fins comerciais, bem como por conta da insegurancga
juridica gerada.

No que concerne as recentes modelagens do setor, em relagdo a
6" Rodada de Concessdes Aeroportudrias, trés cendrios distintos foram
considerados: i) Cendrio Base dos estudos de viabilidade — custo do IPTU
calculado com base nas 4reas destinadas a atividades econémicas nio
sujeitas a tarifagdo; ii) Cendrio Alternativo 1 — nédo hé a incidéncia de
IPTU; e iii) Cendrio Alternativo 2 —a cobranga de IPTU se d4 sobre toda
a area do sitio aeroportuario.

No Cenério Base, apresentado nos EVTEA, o custo anual com
IPTU varia de R$ 10 mil em Uruguaiana (SBUG), Bagé (SBBG) e
Tabatinga (SBTT) em 2022 a R$ 2,19 milhdes em Manaus (SBEG) em
2050. No Cenério 2, assumindo-se a cobranga de IPTU sobre todo o sitio
aeroportudrio, o custo anual com o imposto varia de R$ 1,78 milhdo em
Uruguaiana (SBUG) em 2022 a R$ 41,75 milhdes em Manaus (SBEG)
em 2050. A Tabela 1, a seguir, ilustra os referidos valores, por aeroporto:

Custo anual com Cenério Base Cendrio Alternativo 2
[PTU (MM R$) | 2022 | 2025 | 20385 | 2050 | 2022 2025 2085 2050
SBCT 0,85 0,91 0,99 1,18 10,86 10,98 10,99 10,99
SBFI 0,30 0,46 0,56 0,83 5,44 6,57 6,76 6,90
SBNF 0,21 0,34 0,43 0,62 7,15 7,98 8,35 8,565
SBLO 0,41 0,47 0,47 0,50 4,00 4,45 4,45 4,40
SBIV 0,09 0,16 0,16 0,18 3,28 3,89 3,89 3,89
SBBI 1,35 1,37 1,37 1,37 2,45 2,49 2,49 2,52
SBPK 0,03 0,04 0,04 0,05 3,11 3,18 3,18 3,18
SBUG 0,01 0,06 0,06 0,06 1,78 1,98 1,98 1,98
SBBG 0,01 0,03 0,03 0,04 3,73 3,88 3,88 3,88
SBEG 2,04 2,07 2,11 2,19 | 41,86 41,78 41,74 41,75
SBPV 0,08 0,11 0,12 0,18 9,22 9,20 9,26 9,27
SBRB 0,38 0,39 0,39 0,40 11,22 11,45 11,45 11,45
SBBV 0,22 0,25 0,25 0,26 8,59 8,86 8,86 8,86
SBCZ 0,07 0,08 0,08 0,08 10,16 10,19 10,19 10,19
SBTT 0,01 0,01 0,01 0,02 1,98 1,98 1,98 1,98
SBTF 0,02 0,03 0,03 0,04 2,92 2,92 2,92 2,93
SBGO 0,61 0,64 0,74 0,78 4,36 4,35 4,44 4,46
SBSL 0,31 0,52 0,65 0,60 11,76 11,94 12,04 12,15
SBTE 0,08 0,44 0,44 0,49 3,24 3,85 3,85 3,93
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SBPJ 0,16 0,20 0,23 0,25 15,56 15,66 15,66 15,66
SBPL 0,09 0,16 0,16 0,18 9,32 9,79 9,79 9,79
SBIZ 0,20 0,26 0,26 0,30 7,40 7,75 7,75 7,75

Tabela 1: Custo anual com IPTU, por aeroporto, para anos selecionados — Cenério Base e Cendrio Alternativo 2.

Quando observados os blocos de aeroportos, o custo anual com
[PTU, estimado no Cendrio 2, varia de R$ 41,8 milhdes (quarenta e um
milhdes e oitocentos mil reais) no Bloco Sul em 2022 a R$ 86,42 milhoes
(oitenta e seis milhdes, quatrocentos e vinte mil reais) no Bloco Norte
em 2050.

Ainda, os dados mostram que o impacto da ndo cobranga de I[P TU na
modelagem resulta em aumento de Valor Presente Liquido (VPL), ou seja,
da atratividade dos ativos e, por conseguinte, da competitividade no ambito
do certame, em até R$ 12,7 milhdes, como no caso de Manaus (SBEG).
Por outro lado, ao se considerar a cobranca de IPTU sobre a drea total
dos aeroportos, o VPL de todos os aeroportos diminui significativamente,
com redugdes que variam de R$ 8,5 milhdes em Bacacheri (SBBI) a até
R$ 241,1 milhdes em Manaus (SBEG), por exemplo.

Outrossim, segundo a nota elaborada pelo ja citado grupo de
trabalho, a exclusdo dos custos com IPTU da modelagem resulta em
aumento significativo de VPL dos Blocos (Cenério Alternativo 1). Por
outro lado, ao se considerar a cobranga de IPTU sobre a area total dos
aeroportos (Cenario Alternativo 2), o VPL de todos os Blocos diminui
substancialmente, com redu¢des de R$ 304,9 milhdes no Bloco Sul, R$
344.,7 milhdes no Bloco Central e R$ 511,8 milhdes no Bloco Norte,
consoante demonstra a Tabela 2:

VPL (MM R$) Variagio VPL
Bloco Cenério Cenério Cenério Base- | Alternativa 1 Alternativa 2
Base Alternativo 1 | Alternativo 2 | Base - Base — Base
Sul 260,4 289,9 -44.5 - 29,5 -304,9
Norte 95,7 118,6 -416,0 - 17,9 -511,8
Central 16,3 30,7 -328 4 - 14,4 -844,7

Tabela 2: VPL por bloco de aeroportos, e sua variagao em relagdo ao Cenario Base, considerando a sensibilidade

de IPTU.

A exposigdo de cendrios (3" premissa da AED — analise de pequenos
grupos envolvidos no problema) foi necessaria para que fosse estimado o
possivel impacto do IPTU nas referidas concessoes aeroportuarias tanto
sobre as 4reas nio tarifadas quanto sobre todo o sitio aeroportudrio.

Em ambos os casos, a exagdo sobre todo o sitio aeroportuario ou
sobre dreas equivocadamente tidas como “alheias ao servigo aeroportudrio
e ao transporte aéreo”, pode provocar, como se observou, a diminuigio
da atratividade do projeto, a reducgdo da competitividade e, no limite, a
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auséncia de licitantes. Em suma, a ndo-observancia das particularidades
de cada modo de transporte é capaz de gerar efeitos deletérios, os quais,
ao fim e ao cabo, recairdo sobre o usuéario.

Outro ponto digno de nota refere-se ao fato de que o STT acolheu
alegacdo dos municipios acerca da existéncia de externalidades negativas
por conta da exploragdo dos bens de infraestrutura de transportes, e
esse fol um dos fundamentos para escolha da tese acerca da possibilidade
de exagio de IPTU sobre tais bens. Portanto, sem fazer um exercicio
de ponderagio de interesses com amparo na AED, o STF resolveu dar
primazia a obtengio de recursos para que os entes municipais e o DF
combatessem as aventadas externalidade negativas, relegando todas as
demais supracitadas para serem suportadas pelos usuarios.

Dando sustentdculo a tese de que a novel jurisprudéncia do STF
trouxe inseguranca juridica, pode-se recorrer a doutrina de Flavia S.
Vera (2019, p. 203):

A luz dos custos de transagio de Coase, existe a evidente necessidade
de o Estado proteger e assegurar direito de propriedade. “[..7] A
garantia clara do direito de propriedade pelo Estado reduz custos de
transagdo e cria incentivos e garantias para a produgdo e a inovagiao
tecnoldgica, o Gnico fator determinante de crescimento a longo prazo.
Por consequéncia, alavanca a geragio de riqueza e o crescimento
econdmico, essencial para se avangar em dire¢io ao bem-estar social
e a tdo almejada justiga distributiva.

Por conta disso, admitir que os municipios e o Distrito Federal
passem a cobrar IPT'U sobre os bens explorados no ambito dos contratos
de concessdo se apresenta como postura contraditéria a mandamentos
constitucionais'’ vetores do transporte como direito social, bem como
do impulsionamento ao turismo, haja vista a grande possibilidade de o
impacto de tal exagdo recair diretamente sobre o usudrio.

3. CONCLUSAO
Os contratos de concessdo caracterizam-se por serem instrumentos

de longo prazo, que envolvem vultosos investimentos e a prestagdo de
servigos publicos mediante remuneragio da concessiondria, a qual se da

18 Ver, nesse sentido, o art. 3° 1, que estabelece o desenvolvimento nacional como um dos objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil; o art. 6° que reconhece o transporte como direito social; o preambulo
constitucional que institui um Estado Democritico destinado a assegurar o exercicio de direitos dessa
natureza e o desenvolvimento; e o art. 180, o qual estabelece que todos os entes federativos promoverio e
incentivardo o turismo como fator de desenvolvimento social e econémico.
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por receitas tarifirias e ndo tarifirias, essas tltimas muitas vezes ndo tao
compreendidas por serem advindas de atividades que parecem ser alheias
ao projeto, mas, em verdade, sdo um importante pilar da modelagem,
auxiliando na modicidade tarifiria e, até mesmo, na viabilidade econébmico-
financeira da concessao.

A visdo isolada sobre os empreendimentos geradores de receitas nao
tarifarias, como ressaltado ao longo deste artigo, ndo se mostra correta e
pode induzir a entendimentos como o que se verificou no ambito do RE
594.015 e do RE 601.720, os quais alteraram a jurisprudéncia do STF no
sentido de que a imunidade reciproca plasmada constitucionalmente nio
se aplicaria aos casos analisados.

Para além da questio puramente tributédria, observou-se que a
incidéncia de IPTU no ambito de contratos de concessio, conforme o
novo entendimento do STF, replicado também por outras cortes, poderia
afetar o usudrio do correspondente servigo publico, seja pela oneragio
com uma tarifa a maior seja pela inviabilidade econdmico-financeira
do projeto.

Nesse contexto de mudanga jurisprudencial, com o condo de impactar
nio apenas os contratos em discussdo, mas o setor de infraestrutura como
um todo, pareceu-nos que a andlise neoconstitucionalista néo foi suficiente
para bem delinear o problema e alcangar a interpretagio que trouxesse a
Justica fiscal e material por todos perseguida.

Dessa forma, revelou-se pertinente a avaliagdo do imbréglio em
tela sob a perspectiva da Andlise Econémica do Direito, importante
ferramenta da juseconomia, a fim de se buscar as reais consequéncias da
referida alteragiio de entendimento nos contratos de concessio.

Procedeu-se, assim, considerando a metodologia da AED, ao
estudo de caso a que se debrugou o presente artigo, a saber, o impacto da
incidéncia de IPT'U no setor de aviagdo civil, mais especificamente nas
novas concessoes de infraestrutura aeroportudria.

A partir de dados apresentados por grupo de trabalho constituido
no ambito do Ministério da Infraestrutura, verificou-se que a aludida
incidéncia pode diminuir a atratividade do projeto, reduzir a competitividade
do certame e, no limite, provocar a auséncia de licitantes.

Em suma, a ndo-observancia do racional que permeia as modelagens
dos contratos de concessio, bem como as particularidades de cada setor, é
capaz de gerar efeitos deletérios, os quais, ao fim e ao cabo, recairdo sobre
o usudrio. Ndo nos parece, nesse sentido, que a almejada justica fiscal e
material foi atingida, pelo contrario, o préprio municipe, ele sim até entdo
(2017) protegido indiretamente pelo manto constitucional da imunidade
reciproca, sofrera os efeitos da exagio.
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SUMARIO: Introdugio. 1 Da legislagdo que instituiu
os beneficios de gratuidade e descontos no “sistema
de transporte coletivo interestadual”. 2 Liberdade de
rota, liberdade tarifaria e a precificagdo no transporte
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aéreo de passageiros. 3 Riscos da adogdo de politicas
de concessdo exégena de descontos e gratuidades no
transporte aéreo, na modalidade subsidio cruzado. 4
Alternativa de custeio para a concessio de beneficios
sociais no transporte aéreo. 5 Conclusdo. Referéncias.

RESUMO: O artigo analisa os potenciais efeitos que a concessio de
gratuidades e descontos, por meio de subsidios cruzados, pode ter sobre
o transporte aéreo de passageiros, especialmente quando estabelecida
de forma exd6gena, seja por lei ou decisdo judicial. Os recursos analiticos
utilizados sdo distintos das tradicionais abordagens juridicas, comumente
seguidas pelos juristas nacionais. A partir de dois pilares regulatérios
do setor aéreo brasileiro e do mecanismo de precificagdo das empresas
aéreas, busca-se apresentar ndo apenas efeitos e riscos de tais politicas,
como também, um mecanismo alternativo, caso tais politicas sejam
consideradas necessdrias, com o intuito de se obter maior transparéncia
e melhor compreensio de seu alcance, custo e efetividade.

PALAVRAS-CHAVE: Transporte Aéreo. Politica Publica. Gratuidade.
Subsidio Cruzado. Impactos Econémicos. Subsidio Direto. Orgamento
Publico.

ABSTRACT: The article analyzes the potential eftects that the granting
of gratuities and discounts, through cross subsidies, may have on the
air transport of passengers, especially when established exogenously,
whether by law or court decision. The analytical resources used are
distinct from the traditional legal approaches commonly followed by
national jurists. Based on two regulatory pillars of the Brazilian airline
industry and the pricing mechanism of airlines, the aim is to present
not only the effects and risks of such policies, but also an alternative
mechanism if such policies are considered necessary, in order to gain
more transparency and a better understanding of its scope, cost and
effectiveness.

KEYWORDS: Air Transport. Public policy. Gratuity. Cross subsidy.
Economic impacts. Direct subsidy. Public budget.
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INTRODUCAO

No Brasil, ¢ muito comum que alguns consumidores acabem
pagando a conta de outros, por meio de subsidios cruzados. Este artigo
pretende analisar eventuais efeitos econémicos sobre o transporte aéreo
de passageiros, porventura decorrentes de gratuidades e descontos
estabelecidos por for¢a de lei ou decisdo judicial. Os que atuam no setor
aéreo, especialmente nas empresas aéreas, sabem que o tema nio é novo
e estd em discussdo hé anos, seja por meio de projetos de lei ou em razdo
de decisoes judiciais'. A discussio, alids, ndo se limita ao setor aéreo. No
setor de transporte de passageiros o tema tem sido objeto de debates ha
décadas, desde a tramitacdo do projeto de lei convertido na Lei n® 8.899,
de 29 de junho de 1994°, tendo sido posteriormente retomado com a
edi¢iio da Lei n° 10.741, de 1° de outubro de 2008° e da Lei n° 12.852, de
5 de agosto de 2013*.°

Como se observa da andlise dos mencionados dispositivos legais,
tais normas estabelecem, que no “sistema de transporte coletrvo interestadual”
deverd ser reservado, dois assentos gratuitos para deficientes, jovens e
idosos carentes, como também, desconto de, no minimo, 50% (cinquenta
por cento) no valor das passagens, especificamente, para jovens e idosos
de baixa renda®’.

A'incidéncia de descontos e gratuidades no transporte de passageiros
tem repercussdo ndo apenas no valor das tarifas dos demais usuarios do
servigo, como também na estratégia de precifica¢do das empresas de
transporte de passageiros. Para além das questoes afetas aos agentes
privados que atuam no setor, a politica de concessdo de gratuidades
a determinados grupos sociais também tem impacto na formulagio e
implementagio de outras importantes politicas ptblicas no setor de
transportes, particularmente no setor aéreo.

1 A titulo ilustrativo, encontra-se pendente de julgamento pelo Superior Tribunal de Justi¢a, o Recurso
Especial n® 1.818.492 — PA, relativo a A¢éo Civil Pablica n® 2004.39.02.000779-9, ajuizada em 12/08/2004;,
na 1* Vara da Justiga Federal em Santarém no Para.

2 ALein®8.899,de 29 de junho de 1994, concedeu passe livre as pessoas portadoras de deficiéncia no sistema
de transporte coletivo interestadual.

3 A Lein®10.741, de 1 de outubro de 2003, dispde sobre o Estatuto do Idoso.

4 A Lein® 12.852, de 5 de agosto de 20183, institui o Estatuto da Juventude.

5 No setor de transportes, a discussao ¢ muito mais antiga, como destaca POSNER (1971):

These practices are very old. In 1827, the State of Illinois required by statute that every keeper of a ferry,
toll bridge, or turnpike road “give passage to all public messengers and expresses; to all grand and petit
jurors, when going to and returning from court, without any fee or reward whatever.

6  Segundo o artigo 1°, paragrafo 1°, do Estatuto da Juventude, sio consideradas jovens as pessoas com idade
entre 15 (quinze) e 29 (vinte e nove) anos de idade. Ja o artigo 1° do Estatuto do Idoso, considera-se idosa
toda pessoa com idade igual ou superior a 60 (sessenta) anos.



84 Publicagoes da Escola da AGU

Esta andlise pretende ser realizada a partir de uma visio que supere
as tradicionais abordagens juridicas formalistas e principiol6gicas, mais
comumente seguidas pelos juristas nacionais, de forma a trazer contribuigdes
para o aprimoramento de politicas publicas, com o escopo de torna-las
mais eficientes, sem prejuizo da efetividade dos direitos fundamentais dos
usudrios do servigo de transporte’.

Neste sentido, o trabalho se propde a realizar uma reflexdo critica
sobre os mencionados descontos e gratuidades legais, de forma distinta do
entendimento tradicionalmente concebido, especialmente entre os agentes
das instituigdes do sistema de justiga, de que as politicas publicas devam
ser avaliadas apenas a partir dos enunciados textuais da legislagdo®. Busca-
se ampliar a compreensio quanto a politica puablica nas suas multiplas
interagdes disciplinares, de forma a superar a dimensdo meramente
normativa, envolvendo aportes teéricos ndo apenas do direito, mas também
da economia e da ciéncia politica.

Pretende-se, assim, subsidiar uma avaliagdo mais abrangente sobre
as propostas de politica ptblica de concessdo de beneficios de gratuidade
e descontos a determinados grupos especificos, especialmente em razao
do impacto sobre os demais usudrios do servigo. Tal avaliagio é relevante
ndo apenas em razio das a¢des judiciais em curso, mas também em face
as diversas iniciativas em tramita¢do no Congresso Nacional com essa
finalidade’.

Como destacam XUN et al.(2014, 13-14), apesar de as politicas
ptblicas ocuparem um lugar central no trabalho didrio dos gestores
publicos, de forma a fornecer-lhes legitimidade e recursos necessérios a
execugio de suas tarefas, seu processo', em diversas ocasides, esta repleto
de irracionalidades, inconsisténcias e falta de coordenagio, especialmente
ante a “existéncia de um mundo de politicas fragmentadas”.

N

O direito ao transporte foi incluido no rol de direitos sociais previstos no artigo 6° da Constitui¢io Federal,

pela Emenda Constitucional n°® 90, de 15 de setembro de 2015.

8 A titulo ilustrativo ver a discussdo j4 feita sobre o tema em BATISTA (2018); MALUF (2005).

9  Como exemplo, cita-se o Projeto de Lei n® 1252, de 2019, de autoria da Senadora Mara Gabrilli (PSDB/
SP), que estende ao transporte aéreo a concessio do passe livre para pessoas com deficiéncia; e os Projetos
de Lei apensados de n® 9.975, de 2018, de autoria do Deputado Leo de Brito (PT/AC), n® 6.511, de 2019, de
autoria do Deputado Gustinho Ribeiro (SOLIDARIEDADE/SE), e n° 306, de 2019, de autoria do Deputado
Rubens Otoni (PT/GO), que tratam da concessio de gratuidade no transporte aéreo para jovens de baixa
renda.

10 A divisdo das politicas publicas em fases, tanto para o planejamento dos administradores piblicos quanto para

a andlise dos estudiosos de politicas publicas, existe ao menos desde 1951, quando Harold Lasswell editou,

junto a Daniel Lerner, The Policy Sciences: Recent Developments in Scope and Method. (LASSWELL,

H.; LERNER, D. 1951)

Para melhor compreensio sobre o “ciclo da politica publica”, como modelo aplicado de resolugio de problemas

do processo politico-administrativo, ver HOWLETT et al (20183).
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Assim, torna-se fundamental aprimorar os diagndsticos,
estratégias e coordenag¢do na formulagdo das politicas publicas, de
forma que sejam obtidos os melhores beneticios para o maior nimero
de pessoas, sempre com o foco nos provaveis resultados das opgdes de
politicas disponiveis. O estudo sistemético e criterioso das a¢des do
governo e suas repercussdes sociais, baseado em evidéncias, retroage,
ao menos, ao inicio dos anos 30 do século passado''. Todavia, no Brasil,
a proposta ainda é relativamente recente e tem sido objeto de reflexio
por uma nova geragdo de juristas.'

1. DA LEGISLAQAO QUE INSTITUIU OS BENEFICIOS DE GRATUIDADE
E DESCONTOS NO "“SISTEMA DE TRANSPORTE COLETIVO
INTERESTADUAL"

Para compreender o debate relacionado aos beneficios de gratuidades
e descontos legais no sistema de transporte coletivo interestadual, faz-se
necessdrio apresentar os principais normativos atualmente em vigor sobre
o tema, no Ambito federal.

Primeiramente, foi editada a Lei n® 8.899, de 29 de junho de 1994,
que assim estabeleceu:

Art. 1° E concedido passe livre as pessoas portadoras de deficiéncia,
comprovadamente carentes, no sistema de transporte coletivo

interestadual.

Art. 2° O Poder Executivo regulamentara esta lei no prazo de noventa
dias a contar de sua publicagio.

Art. 8° Esta lei entra em vigor na data de sua publicagdo.

Art. 4° Revogam-se as disposi¢gdes em contrario.

11 Como destaca DEL NEGRO (2017):

A ideia de um estudo sistematico e cientifico das a¢des do governo e de seus efeitos sociais, com forte base
empfirica, foi inaugurada com a proposta da policy analysis de Harold Lasswell, em obra classica da ciéncia
politica. Politics: Who Gets What, When, How (1936), fornecia uma explanagdo ao mesmo tempo simples e
sofisticada de uma ideia levantada por Harold Lasswell seis anos antes, em Psychopathology and Polilics
(1930, p. 28-37). Para compreender o processo politico, seria necessaria uma analise ampla, a configurative
analysis, a qual teria como ponto de partida o estudo dos valores sociais almejados e das condicionantes de
sua concretizagdo, assim como a montagem de alternativas para a concretizagdo desses valores.

12 A titulo ilustrativo, Bucci (2002), Salama (2008), Timm (2008), Coutinho (2014) e Castro (2018).
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Seis anos ap6s a publicagdo da mencionada lei, em dezembro de
2000, o Poder Executivo regulamentou a concessdo do passe livre para
deficientes carentes, por meio do Decreto n® 8.691/2000, nos seguintes
termos:
Art. 1° As empresas permissiondrias e autorizatarias de transporte
interestadual de passageiros reservardo dois assentos de cada
veiculo, destinado a servigo convencional, para ocupagio das pessoas
beneficiadas pelo art. 1° da Lei no 8.899, de 29 de junho de 1994,
observado o que dispdem as Leis nos 7.853, de 24-de outubro de 1989,
8.742, de 7 de dezembro de 1993, 10.048, de 8 de novembro de 2000,
e os Decretos nos 1.744, de 8 de dezembro de 1995, e 3.298, de 20 de
dezembro de 1999.
Art. 2° O Ministro de Estado dos Transportes disciplinard, no prazo
de até trinta dias, o disposto neste Decreto.

Ampliando a politica de gratuidades no transporte coletivo interestadual
de passageiros, em 2003, foi instituido o Estatuto do Idoso, com a edigdo da
Lein® 10.741, de 1° de outubro de 2003, que assim dispds, em seu artigo 40:

Art. 40. No sistema de transporte coletivo interestadual observar-se-4,
nos termos da legislagio especifica:

I —areserva de 2 (duas) vagas gratuitas por veiculo para idosos com
renda igual ou inferior a 2 (dois) saldrios-minimos;

II — desconto de 50% (cinqiienta por cento), no minimo, no valor das
passagens, para os idosos que excederem as vagas gratuitas, com renda
igual ou inferior a 2 (dois) saldrios-minimos.

Pardgrafo tnico. Cabera aos 6rgdos competentes definir os
mecanismos e os critérios para o exercicio dos direitos previstos
nos incisos I e II.

O mencionado dispositivo legal foi regulamentado pelo Decreto
n° 5.130, de 7 de julho de 2004, o qual foi revogado e posteriormente
regulamentado pelos artigos 34 a 46 do Decreto n® 9.921, de 18 de julho
de 2019.

Em 2013, o tema da gratuidade no transporte coletivo de passageiros
foi ampliado, com a edig¢do da Lei n° 12.852, de 5 de agosto de 2013, que
instituiu o Estatuto da Juventude. Seu artigo 32 assim dispoe:



Mauro César Santiago Chaves
Rodrigo Ribeiro Alencar 87

Art. 32. No sistema de transporte coletivo interestadual, observar-
se-4, nos termos da legislagdo especifica:

[ - a reserva de 2 (duas) vagas gratuitas por veiculo para jovens de
baixa renda;

II - a reserva de 2 (duas) vagas por veiculo com desconto de 50%
(cinquenta por cento), no minimo, no valor das passagens, para os
jovens de baixa renda, a serem utilizadas apds esgotadas as vagas
previstas no inciso I.

Paragrafo tnico. Os procedimentos e os critérios para o exercicio dos
direitos previstos nos incisos I e II serdo definidos em regulamento.

Tal dispositivo legal foi regulamentado pelos artigos 13 a 21 do
Decreto n°® 8.537, de 5 de outubro de 2015.

Um ponto importante a ser destacado nos debates relacionados
ao tema das gratuidades e descontos legais no “sistema de transporte
coletivo interestadual” de passageiros é que nenhum dos mencionados
normativos legais e regulamentares cita o transporte aéreo dentre os
modais em que incidem tais beneficios. Essa tem sido a principal razio
pela qual foram propostas diversas agdes civis puablicas contra a Unifo,
requerendo que a regulamentagio dos mencionados dispositivos legais
previsse, expressamente, a incidéncia dos beneficios também para o
transporte aéreo'”, sem prejuizo de outras centenas de agdes individuais
ajuizadas diretamente contra as empresas aéreas.

Feitas essas observagdes iniciais e no intuito de contextualizar os
atos normativos atualmente em vigor sobre o tema, apresenta-se abaixo
uma tabela ilustrativa com o publico-alvo, os requisitos e os beneficios
previstos na legislagdo e respectivos decretos regulamentadores.

13 A titulo ilustrativo, a relagéo de agdes civis piiblicas contra a Unido em que se requer tal regulamentagao
pode ser obtida no acérdio proferido no Conflito de Competéncia n® 136.708 — SE, julgado pelo Superior
Tribunal de Justiga, em 13/11/2015 (BRASIL, 2015).



88 Publicagoes da Escola da AGU
Lei n°| )
Lei n® 10.741/2008 Lei n® 12.852/2013
8.899/94
Publico-alvo | Deficientes Idosos Jovens

Requisitos

Ser deficiente

carente

Ser maior de 60 anos
e ter renda igual ou

inferior a dois salarios-

Ter entre 15 e 29 anos e
pertencer a familia com renda
mensal de até dois saldrios-

minimos, inscrita no Cadastro

o Unico  para  Programas
minimos

Sociais do Governo Federal
(CadUnico)

Duas vagas gratuitas

Duas vagas gratuitas

por veiculo e desconto
de

cento, no minimo, no

por veiculo e desconto

de

no minimo, no valor das

Dois assentos cinquenta  por

cinquenta por cento,

Beneficio gratuitos por

veiculo valor das passagens

passagens que excederem as
excederem

que as

vagas gratuitas.

vagas gratuitas.

Como dito anteriormente, o presente trabalho nio se propde a
realizar uma analise semantica, formalista ou meramente principiolégica
dos normativos em vigor, pois tal abordagem pouco contribui para a
avalia¢@o de impacto das politicas publicas. Sua finalidade é subsidiar uma
anélise mais abrangente sobre os impactos dos pretendidos descontos e
gratuidades, seja em decorréncia de decisdes judiciais ou em razio de atos
normativos oriundos do Poder Legislativo.

Nesse sentido, é oportuno recordar a reflexo feita por Roscoe Pound,
em 1937, no qual o autor j4 destacava que a capacidade dos juristas abordar
analiticamente e influenciar de maneira efetiva o que se passava no mundo e
na vida social entrou em declinio, a partir do final do século XIX. Segundo
Pound, em tempos anteriores, a teoria juridica havia sido criativa e a legislagéo
e jurisprudéncia a seguiam, mas a lideranga do pensamento juridico entrou
em declinio, porque ao invés de liderar, o direito passou a seguir os processos
de transformacdo da realidade social (CASTRO. 2018, 15).

Essa limitagio na capacidade do direito em influenciar as mudangas
sociais relaciona-se, em grande medida, as mudangas ocorridas nos
processos econémicos que exigiram a implementagdo de politicas ptblicas
com maior fundamentagio técnica, as quais demandam conhecimentos,
informagdes e a agilidade que o direito, por si, ndo ¢é capaz de fornecer
e mal consegue internalizar, dentre outras razdes, por seu formalismo.

14 POUND, R. (1987). Fifty Years of Jurisprudence. Harvard Law Review, 50(4), 557-582.
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Assim, torna-se importante uma avaliagdo das politicas ptblicas a
partir de aportes teéricos ndo apenas da economia, mas também da ciéncia
politica, para que haja uma compreensio mais abrangente dos potenciais
impactos que a concessdo de gratuidade ou de descontos, decorrentes de
determinagdes legais, teria no setor de transporte aéreo. Busca-se aqui
uma andlise que prestigie interagdes multidisciplinares.'

2. LIBERDADE DE ROTA, LIBERDADE TARIFARIA E A PRECIFICAQAO
NO TRANSPORTE AEREO DE PASSAGEIROS

Para que sejam entendidos os potenciais impactos econémicos que
a concessdo de gratuidade ou de descontos, decorrentes de determinagdes
legais, podem ocasionar no transporte aéreo, é necessaria uma breve
explanagio sobre alguns dos pilares regulatérios mais importantes desse
setor: a liberdade de oferta de rotas e a liberdade tarifaria. Ademais, é
importante também compreender o mecanismo de formacgdo de pregos
de assentos de um voo.

A liberdade de oferta de rotas, prevista no art. 48 da Lei n® 11.182,
de 27 de setembro de 2005 (Lei de criagdo da Agéncia Nacional de Aviagdo
Civil — ANAC), assegura as empresas aéreas brasileiras a possibilidade
de exploragio de quaisquer linhas domésticas de interesse, respeitada a
capacidade operacional dos aeroportos e a regulamentagio técnica do
setor. Dessa forma, a entrada e a saida em um determinado mercado de
transporte aéreo sio livres, de acordo com a percepgdo de rentabilidade
ou com o interesse estratégico do transportador.

Com a publicagdo da Portaria n® 248, de 10 de agosto de 2001, do entdo
Ministério da Fazenda, as empresas aéreas passaram a ter a possibilidade de
estabelecer livremente os pregos praticados no transporte aéreo doméstico.
Posteriormente, a liberdade tariféria foi consolidada, de forma geral, no
art. 49 da Lei n® 11.182, de 2005. Todavia, a desregulamentacdo especifica
para o transporte aéreo internacional ocorreu de forma progressiva pela
ANAC, com a edi¢io da Resolugio ANAC n° 16, de 27 de fevereiro de 2008'°,

15 A andlise das politicas publicas na perspectiva juridica e econdmica busca iluminar os problemas juridicos
e apontar implicagdes das diversas possiveis escolhas normativas, o que transcende a mera discussio sobre
o papel da eficiéncia na determinagio das normas juridicas. Como destaca Anthony Ogus (2004: 383-384),
limitar a andlise econdmica das normas juridicas a mera eficiéncia restringe o foco da anélise sobre outras
perspectivas, as quais ndo se relacionam especificamente com o papel da eficiéncia na formulagdo do dever-
ser juridico.

16 Disponivel em https://www.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-1/resolucoes/resolucoes-2008/
resolucao-no-016-de-27-02-2008/@@display-file/arquivo_norma/RA2008_0016.pdf. Acessado em 2.
Jul. 2021.
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e da Resolugdo n° 83, de 22 de abril de 2009", ficando com abrangéncia
completa apenas a partir de abril de 2010.

No transporte aéreo, para a defini¢do dos valores dos pregos das
passagens aéreas, notoriamente denominadas de “tarifas”, é comum o
emprego do mecanismo conhecido como gerenciamento de receitas (yzeld
management'), pelo qual sdo estabelecidos precos diferenciados para os
assentos ofertados em um mesmo voo, bem como faixas de prego distintas
para diferentes voos conectando um mesmo par de aeroportos de origem
e destino. O objetivo desse mecanismo — que também é empregado em
outros setores, como o hoteleiro, por exemplo — é a otimizagio da ocupagio
das aeronaves, a partir da avaliagdo de caracteristicas e necessidades
de cada potencial passageiro, o que, de forma simplificada, representa
a identifica¢do do quanto cada pessoa esta disposta a pagar para viajar.

As diferentes tarifas sfo definidas, portanto, a partir de fatores
como dia e horério de execugio do transporte, antecedéncia de compra e
facilidades ja agregadas ao contrato de transporte, tais como: flexibilidade
para alteragdo dos hordrios contratados, escolha antecipada de posigio e
de espago de assento, alimentagdo e entretenimento a bordo, bagagem de
porio, entre outras'. Dessa maneira, é o mecanismo de gerenciamento
de receita que possibilita a oferta de tarifas mais baixas e promocionais®’.

Como resultado do estabelecimento da liberdade de oferta de rotas,
da liberdade tarifaria e do emprego do mecanismo de gerenciamento de
receita, verificou-se redugio do valor da tarifa média real no transporte
aéreo ao longo dos Gltimos anos. De acordo com dados mantidos pela

17 Disponivel em https://www.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-1/resolucoes/resolucoes-2009/
resolucao-no-083-de-22-04-2009/@@display-file/arquivo_norma/RA2009-0083.pdf. Acessado em 2.
Jul. 2021.

18 Yield management, também conhecido como gerenciamento de receita, corresponde a uma estratégia de
defini¢do de pregos de natureza variavel. Segundo Serguei Netessine e Robert Shumsky (2002, p. 34):
The term is used in many service industries to describe techniques to allocate limited resources, such
as airplane seats or hotel rooms, among a variety of customers, such as business or leisure travelers. By
adjusting this allocation, a firm can optimize the total revenue or “yield” on the investment in capacity.
Since these techniques are used by firms with extremely perishable goods, or by firms with services that
cannot be stored at all, these concepts and tools are often called perishable asset revenue management.
Para uma visio mais abrangente sobre 2ield Management recomenda-se DONAGHY et al (1995).

19 PINDYCK, R; RUBINFELD, D (2005; 378-379) ilustram didaticamente o sistema de tarifagdo de passagens
aéreas, ao abordar o tema da discriminagao de pregos.

20 VASIGH et al (2018, p. 279) relatam que o ex-presidente e CEO da American Airlines, Robert Crandall foi o
pioneiro na implementagio do “gerenciamento de receita” no final da década de 1980, durante os dias decisivos
posteriores a desregulamentagio do setor de aviagio civil nos EUA, denominando-o de “o desenvolvimento
técnico mais importante em gestao de transporte desde que entramos na desregulamentagdo”. Crandall
foi capaz de usar estratégias de gerenciamento de receitas para permitir que as empresas vendessem “os
assentos certos para os clientes certos pelo prego certo”.
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ANAC*, comparando-se o valor do indicador yield tarifa real médio, que
corresponde ao prego médio que cada passageiro paga por quiléometro
voado, entre os anos de 2002, inicio da série histérica acompanhada pela
Agéncia, e 2019 (para que ndo sejam considerados os efeitos decorrentes
da Pandemia da COVID-19 sobre o setor), verifica-se uma redugédo de
62%. Ao longo da série histérica, ja foram verificados perfodos em que
a redugdo comparativa a 2002 desse indicador foi ainda maior. Esse tipo
de oscilagdo é natural em um mercado competitivo e sensivel a fatores
econdmicos como a relagio cambial entre o Real e o Dolar, variagoes
no preco do combustivel e desempenho do pafs em termos de Produto
Interno Bruto.

Além do efeito no valor médio pago por quilometro voado, mais
relevante para se avaliar o acesso ao transporte aéreo é a evolugio do
ntimero de passageiros transportados e a alteragdo observada no perfil
de distribuicio dos assentos comercializados por faixa de prego.

A Figura 1 demonstra, a partir de dados mantidos pela ANAC,
o crescimento quase continuo na quantidade de passageiros pagos no
transporte aéreo entre os anos de 2002, inicio da série histérica mantida
pela Agéncia, e 2019. A queda verificada no ano de 2016 pode ser atribuida
a crise econdmica vivenciada pelo Pafs naquele ano.
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Figura 1 — Histérico de passageiros pagos transportados no setor aéreo entre os anos de 2002 e 2019.Fonte:
ANAC™.

21 Consulta Interativa — Indicadores do Mercado de Transporte Aéreo. Disponivel em: https://www.gov.
br/anac/pt-br/assuntos/dados-e-estatisticas/mercado-de-transporte-aereo/consulta-interativa/tarifas_
aereas_domesticas. Acessada em 2. jul. 2021.

22 Consulta Interativa — Indicadores do Mercado de Transporte Aéreo. Disponivel em https://www.gov.
br/anac/pt-br/assuntos/dados-e-estatisticas/mercado-de-transporte-aereo/consulta-interativa/tarifas_
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Para o mesmo periodo, a Figura 2 ilustra uma maior concentrago
dos assentos comercializados em 2019 a esquerda do gratico, em comparagdo
ao ano de 2002. Isso significa que, em 2019, foi comercializado uma maior
proporgio de assentos com tarifas a pre¢os mais baixos que em 2002.
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Figura 2 - Distribui¢do percentual de assentos comercializados por intervalo de Tarifa Aérea Doméstica
Real, 2002 e 2019 (valores atualizados pelo IPCA de abril de 2021). Fonte: ANAC g

Pela figura, percebe-se que, enquanto em 2002, 4,3% dos assentos
foram comercializados a valores inferiores a R$ 300,00, em 2019, 43,3%
dos assentos foram vendidos abaixo desse prego. Esse incremento na
quantidade de assentos comercializados a pregos mais baixos é sinénimo
de maior facilidade de acesso ao transporte aéreo. Esse efeito pode ser
confirmado a partir de analise da participa¢do dos modos de transporte
aéreo e rodovidrio no transporte interestadual de passageiros. Observa-se
da Figura 3 que, comparando-se os anos de 2004 e 2019, a relagdo entre
esses modos de transporte se inverteu no transporte interestadual. Sdo
mais pessoas utilizando o transporte aéreo para viagens de longa distancia.

aereas_domesticas. Acessada em 2. jul. 2021.

23 Consulta Interativa — Indicadores do Mercado de Transporte Aéreo. Disponivel em https://www.gov.
br/anac/pt-br/assuntos/dados-e-estatisticas/mercado-de-transporte-aereo/consulta-interativa/tarifas_
aereas_domesticas. Acessada em 2. jul. 2021.
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Figura 3 - Participagdo dos modais aéreo e rodovidrio no transporte interestadual de passageiros, 2004 e

2019.Fonte: ANAC??,

Por fim, é essencial ressaltar que o transporte aéreo é um setor
com margens de lucro baixas, instdveis e sujeitas a alteragdes ciclicas. A
Figura 4, gerada a partir de dados da International Air Transport Association
(IATA), ilustra esse comportamento por meio do histérico recente dos
lucros operacionais e da margem de lucros do setor. A época da elaboragio
desse grifico (janeiro de 2020), a Associa¢do estimava uma margem de
5,6% para o ano de 2020, porém a crise provocada pela pandemia de
Covid-19 gerou um cenério completamente diferente, conforme pode ser
visto na Figura 5.

E importante destacar que néo existe qualquer garantia de equilibrio
econdmico-financeiro por parte do Estado para as empresas de transporte
aéreo brasileiras. Os riscos pela oferta de um servigo sio totalmente
assumidos pelo transportador e, dessa forma, a partir do momento em que
uma rota deixa de ser rentavel ou estratégica, é natural que esse servigo
deixe de ser ofertado.
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Figura 4 — Lucro operacional e margem operacional da aviagdo comercial global: 1996 a 2020 (estimativa
pré-pandemia).Fonte: IATA%,

24 Anuério do Transporte Aéreo, edi¢des de 2013 e 2019: Disponivel em https://www.gov.br/anac/pt-br/
assuntos/dados-e-estatisticas/mercado-de-transporte-aereo/anuario-do-transporte-aereo/anuario-do-
transporte-aereo. Acessada em 2. jul. 2021.

25 TATA Economics’ Chart of the Week, 17 de Janeiro de 2020. Disponivel em https://www.iata.org/en/iata-
repository/publications/economic-reports/diverse-regional-financial-performance-extends-into-2020/ .
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Figura 5 — Margem operacional da aviagdo comercial por regido em 2020. Fonte: IATA™".

3. RISCOS DA ADOGAO DE POLITICAS DE CONCESSAO EXOGENA
DE DESCONTOS E GRATUIDADES NO TRANSPORTE AEREO, NA
MODALIDADE SUBSIDIO CRUZADO

Como j4 exposto, propostas para a aplicacdo de concessio de
descontos e gratuidade no transporte aéreo sdo objeto de discussdo de longa
data e, a0 menos desde o inicio da década de 2010, a ANAC, em diversas
oportunidades®’, vem se manifestando no sentido de que a destinago de
assentos gratuitos em voos regulares para grupos especificos de pessoas
tem o potencial de encarecer, podendo até inviabilizar parte das operagoes,
em especial das aeronaves pequenas e médias.

Ja no ambito da Secretaria de Aviacdo Civil da Presidéncia da
Reptblica®®, em janeiro de 2014, o entdo Departamento de Politicas de
Servigos Aéreos produziu a Nota Técnica n° 3/DEPSA /SPR/SAC-PR,
na qual apresentou analise do impacto no sentido de que a imposigio do

Acessada em 2. jul. 2021.

26 World Air Transport Statistics 2021. Disponivel em https://www.iata.org/contentassets/
a686ff624.550453e8bfocobsf7f0ab26/wats-2021-mediakit.pdf. Acessada em 2. Jul. 2021.

27 A titulo ilustrativo, cita-se o Parecer n° 82/2018/GTEC/GEAC/SAS, elaborado no 4mbito de anélise do
Projeto de Lei n® 9.975, de 2018 (gratuidade para jovens).

28 Orgio criado para formular as politicas publicas do setor aéreo, nos termos do artigo 24-D, da entio Lei
no 10.683, de 28 de maio de 20083.
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transporte gratuito para pessoas com deficiéncia e idosos, em todos os
voos (caso se estendesse a aplicabilidade da Lei n® 8.899, de 29 de junho de
1994, e da Lei n® 10.741, de 1° de outubro 2003, ao transporte aéreo), teria
sobre a relagfio entre receita potencial e custo das empresas. Assumindo
a reserva de quatro assentos para esses dois grupos, para todos os voos
programados a época, foi calculado um impacto da ordem de R$ 1.4 bilhéo.

Nio bastasse o impacto econdmico da medida sobre os demais
usudrios do servico, a possibilidade de concessdo obrigatéria de descontos
para grupos especificos gera complexidade ainda maior ao gerenciamento
de receitas. Conforme mencionado, entre os diversos fatores que definem
uma tarifa, esta a antecedéncia de compra. A incerteza, por parte do
transportador, sobre o momento em que um eventual desconto seria
solicitado tenderia a pressiona-lo a adotar o cenario mais adverso, o que
elevaria ainda mais o impacto econdémico citado no paragrafo anterior.

Para as empresas de maior porte, que operam véarias rotas, com
aeronaves de elevado nlimero de assentos, seria até possivel a dilui¢do desse
custo adicional entre todos os voos, provocando, contudo, um aumento no
valor da tarifa aérea média, o que, potencialmente, reduziria a demanda dos
passageiros especialmente entre aqueles de menor poder aquisitivo. Outro
impacto, talvez até mais relevante no contexto brasileiro atual, conforme
apontamento da ANAC?, seria nas empresas de menor porte, que costumam
operar em localidades de baixo e médio potencial de trafego — a chamada
aviagdo regional ou sub-regional (com aeronaves pequenas e maior custo
médio por assento ofertado). Esse mercado, atualmente pouco explorado
no Pais e com grande potencial de expansdo (SPOLJARIC; 2021; 295-
299), tornar-se-ia ainda menos atrativo para novos investimentos. Restaria
prejudicado, portanto, o desenvolvimento da conectividade da malha aérea
nacional e, nesse sentido, a imposicdo da gratuidade teria efeito contrario
ao seu propédsito de aumentar o acesso ao transporte aéreo.

4. ALTERNATIVA DE CUSTEIO PARA A CONCESSAO DE BENEFICIOS
SOCIAIS NO TRANSPORTE AEREO

Juridicamente, o debate sobre os beneficios de gratuidades e descontos
no sistema de transporte coletivo interestadual, precisa ser situada sob
duas perspectivas. Primeiramente, no ambito das competéncias materiais e
legislativas dos entes federados. Num segundo momento, sob a perspectiva
do custeio dos mencionados beneficios a determinados grupos sociais.

29 BRASIL. Agéncia Nacional de Aviagao Civil. Superintendéncia de Acompanhamento de Servigos Aéreos.
Parecer n° 82/2018/GTEC/GEAC/SAS, 22 mai. 2018.
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No que concerne as competéncias federativas materiais, o artigo 21,
inciso XII, em suas alineas “c”, “d” e “e”, da Constitui¢io Federal, define
as competéncias da Unido em relagdo a prestagio de servigo publico no
diferentes modais de transporte, incluindo o modal aéreo:

Art. 21. Compete a Unido:

()

XII — explorar, diretamente ou mediante autorizagio, concessio ou
permissao:

()

¢) a navegacio aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportudria;

d) os servigos de transporte ferroviario e aquavidrio entre portos
brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de
Estado ou Territério;

e) os servigos de transporte rodovidrio interestadual e internacional
de passageiros;

Ja artigo 22, inciso X, trata das competéncias legislativas privativas
da Unido, em relagio ao setor aéreo e aeroespacial:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

()

X - regime dos portos, navegagido lacustre, fluvial, maritima, aérea e
aeroespacial;

Definida a competéncia da Unido para atuar e legislar em matéria de
navegacdo aérea, acroespacial e a infraestrutura aeroportudria, ¢ importante
delimitar juridicamente as formas de custeio de eventuais descontos ou
gratuidades, especialmente em matéria de servigo puiblico™. O tema possui
base constitucional no art. 175 da Constitui¢io Federal:

30 O enquadramento do servigo de transporte aéreo de passageiros como servigo ptiblico é bastante controversa
(PINTO. 2014). Todavia, a utilizagio da classificagdo mais ortodoxa de servigo publico no presente caso,
busca apenas ilustrar que, mesmo nessa hipétese, a aplicagao das mencionadas gratuidades tem limitagdes.
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Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a
prestagio de servigos publicos.

Paragrafo tnico. A lei dispord sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servigos
publicos, o cardter especial de seu contrato e de sua prorrogagdo, bem
como as condigdes de caducidade, fiscalizac¢do e rescisdo da concessdo
ou permissdo;

II - os direitos dos usudrios;
I1II - politica tarifaria;
IV - a obrigag¢do de manter servigo adequado.

Em cumprimento ao disposto no paragrafo tnico do mencionado
artigo, foi editada a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que dispoe
sobre o regime de concessdo e permissio da prestagdo de servigos publicos.
Tal lei foi complementada pela Lei n® 9.074, de 7 de junho de 1995, cujo
artigo 35 foi expresso ao dispor em relagdo a estipulagdo de novos beneficios
tarifarios pelo poder concedente:

Art. 85. A estipulagiio de novos beneficios tarifarios pelo poder concedente,
fica condicionada a previsdo, em lei, da origem dos recursos ou da simultdnea
revisdo da estrutura tarifaria do concessiondrio ou permissionario, de forma
a preservar o equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

Paragrafo tnico. A concessdo de qualquer beneficio tarifario somente
podera ser atribuida a uma classe ou coletividade de usuarios dos
servigos, vedado, sob qualquer pretexto, o beneficio singular.

Pelo texto da norma, a inclusido de quaisquer novos beneficios
tarifarios pelo poder concedente nos contratos de prestagdo de servigos
publicos estara condicionada as seguintes situagdes: a) ou a lei informa a
origem dos recursos que irdo subsidiar o beneficio; ou b) ha necessidade
de revisdo da estrutura tarifaria do servigo prestado para preservar o
equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

Como bem destaca Lorenzetti (2007; 5), em relagdo as duas opgdes
existentes, a primeira corresponde a um subsidio direto, via orgamento
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publico. Ja a segunda opgdo consiste em distribuir os custos dos usudrios
nio pagantes na composicdo da tarifa dos demais usudrios. A autora
expressa o seguinte entendimento em relagio a segunda opgao:

Essa op¢do, embora bastante utilizada na concessdo de gratuidades
em geral, revela-se perversa, uma vez que o 6nus do beneficio vai ser
rateado pelo conjunto dos usudrios pagantes que, no mais das vezes,
sdo tdo carentes quanto o segmento beneficiado.

No caso do setor aéreo, como ja informado, ndo cabe ao poder piblico
a fixagdo do valor das tarifas, na medida em que o artigo 49 da Lei n°
11.182/2005% expressamente dispds que as empresas determinario suas
préprias tarifas. Assim, quaisquer gratuidades ou descontos legais terdo
seus custos diluidos no prego das tarifas dos demais usuarios do servigo,
sob a forma de subsidio cruzado™.

Como se sabe, ndo apenas no Brasil, mas também em outros pafses,
servicos de telecomunicagdes, servigos postais, tarifas de eletricidade,
transporte ptblico e outros servigos que envolvem infraestrutura de redes
costumam ser remunerados por meio de subsidios cruzados. Em geral,
isso é implementado por meio de empresas estatais monopolistas, que
utilizam tal mecanismo para viabilizar a expansio de servigos publicos
para regides ou populagdes especificas que ndo possuem escala suficiente
para garantir a dilui¢do do custo fixo da mencionada infraestrutura. Assim,
é muito comum que politicas de universalizagio de infraestruturas de rede
utilizem mecanismos de subsidios cruzados (Beato. 2000).

Os estudos conduzidos por Atkinson e Stiglitz (1976) questionam
as pressuposi¢des de que politicas de subsidios cruzados geram melhorias
do ponto de vista social. As evidéncias indicam que a utilizagdo de um
subsidio governamental direto para alcangar um beneficio social tende a

31 Lein®11.182, de 27 de setembro de 2005:
Art. 49. Na prestagio de servigos aéreos regulares, prevalecera o regime de liberdade tarifaria.
§ 1° No regime de liberdade tarifaria, as concessiondrias ou permissionarias poderdo determinar suas
proéprias tarifas, devendo comunicé-las a ANAC, em prazo por esta definido.

32 Apesar do conceito de subsidio ser objeto de controvérsia, especialmente no contexto mundial (WTO; 2006;
p. 47-54), para fins deste texto o termo “subsidio cruzado” ou “subsidio privado” corresponde a pritica de
cobrar pregos mais altos de um tipo de consumidor e pregos artificialmente mais baixos para outro grupo,
de forma a garantir a sustentabilidade econémica de um determinado negécio ou servigo. Como destaca
Steenblik (2010; p. 22): A cross subsidy is a market transfer induced by discriminatory pricing practices within the
scope of the same enterprise or agency.

Para uma compreensio didética e ilustrativa sobre subsidios cruzados ver FREITAS (2012)
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ser melhor que o subsidio cruzado viabilizado pela distor¢do dos pregos
relativos®.

Ademais, a utilizagdo de subsidios diretos, via or¢gamento publico,
como ocorre com diversos programas sociais possui a vantagem de ser mais
transparente e acessivel ao cidaddo e ao contribuinte, como se observa do
Relatério de Beneticios Tributérios, Financeiros e Crediticios no periodo
de 2003 a 2018, elaborado pelo Ministério da Economia (BRASIL; 2019).

No caso da adogdo de descontos legais a determinados grupos de
usudrios, que implica na adogéo de subsidios cruzados para viabilizar o
custo do servigo, o usudrio desconhece o valor que ele paga a mais para
financiar o servigo prestado aos beneficidrios, de forma que ele dificilmente
poderé exercer seu direito de demandar alteragdo da politica publica,
apesar de estar sendo taxado indiretamente por aquele beneficio concedido
a terceiros. No caso das politicas putblicas subsidiadas via or¢amento
publico, o acompanhamento social é mais simples e acessivel, em razdo da
transparéncia na politica adotada, facilitando a participagdo da sociedade.

Essa preocupagio é relevante também, porque, via de regra, o maior
prejudicado com o aumento no valor das tarifas em razio de subsidios
cruzados é exatamente a populagido mais pobre que néo foi abarcada pelo
beneficio e que possui, ndo apenas menor capacidade econémica para
assimilar o aumento no valor das tarifas, como também menor capacidade de
organizagio politica para se posicionar contra a politica publica estabelecida.
Em resumo, apesar de terem sido tributados indiretamente com a adogdo
daquela politica pablica (POSNER; 1971), terdo mais dificuldade de
compreender o custo adicional a que estdo sendo submetidos e terdo
menos capacidade de se posicionar a respeito®.

Neste sentido, torna-se ainda mais importante que os formuladores
de politicas publicas estejam atentos as preocupagdes apontadas por
LASSWELL (1986) de que decisdes e analises sobre politica ptblica
exigem sempre atengdo a trés questdes fundamentais: Quem ganha o qué?

33 Como destaca Brooks et al (2018; 1233):

Atkinson and Stiglitz show that, in many situations, it is inefficient for the government to impose a
differentiated consumption tax, a tax on consumer goods whose rate varies by the product purchased. The
intuition is simple: such a tax distorts consumers’ choices about what to buy, whereas many alternatives,
such as the income tax, do not. Although the income tax has its own unwanted effects, such as potentially
reducing workers’ incentives to earn income, Atkinson and Stiglitz show that consumption taxes also have
these same unwanted effects. Thus, they argue, that the differentiated consumption tax is always at least
as bad as, and usually worse than, an income tax.

34 E importante destacar que, em geral, os subsidios cruzados nio tém efeito direto nas despesas da Unido,
razdo pela qual ha poucos limites a sua ampliagdo, como ocorre com os subsidios publicos diretos, em face
as restrigdes impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal ou o Teto de Gastos Publicos. Ao contrario
também do que ocorre com eventuais rentincias de receita, em que a legislagdo exige que seja indicada a
fonte de compensagdo no orgamento, nos subsidios cruzados nio hé essa exigéncia.
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Quando? Como? Ou sobre outra perspectiva: quem ganha o qué, por qué e
que diferenga faz? Afinal, as politicas ptiblicas em geral e a politicas sociais,
em particular, sio campos multidisciplinares. Nesse sentido, a proposta
desta reflexfo estd alinhada a preocupagio apresentada por SALAMA
(2008; 38-39) no sentido da importancia de:

(a) aprofundar a discussdo sobre as op¢des institucionais disponiveis,
trazendo os efeitos de cada opgdo para o centro do debate, (b) apontar
os incentivos postos pelas institui¢des juridico-politicas existentes, de
modo a identificar interesses dos diversos grupos, inclusive daqueles
sub-representatados no processo politico representativo, (¢) repensar
o papel do Poder Judicidrio, de modo que este se encaixe nos sistemas
modernos de formulagio de politicas publicas, mas tendo em conta
que o pafs ja possui uma tradi¢io juridica, e (d) enriquecer a gramatica
juridica, oferecendo novo ferramental conceitual que ajude os estudiosos,
os profissionais, e os pesquisadores em Direito a enfrentar dilemas
normativos e interpretativos.

Especificamente, em relagdo ao Poder Judiciario e as demandas em
tramitagdo relacionada a extensio do beneficio previsto nas mencionadas
leis ao transporte aéreo de passageiros, este trabalho néo pretende resumir
o debate ao mero argumento de autoridade, no sentido de que o Superior
Tribunal de Justica ja decidiu que o beneficio do passe livre no transporte
interestadual, estabelecido pela Lei n® 8.899/1994 nio é extensivel ao
transporte aéreo35. A preocupagio é outra.

Busca-se superar o entendimento de que politicas publicas se
resumem a meros enunciados textuais da legislacao. E evidente que os
enunciados sido importantes, mas ndo podem esconder ou falsear uma
compreensio multidisciplinar, que envolva aportes teéricos de outras
ciéncias para sua melhor compreensio, como a ciéncia politica e a economia.
Afinal, nas democracias modernas, judicializar corresponde essencialmente
a desviar algo para a forma de um processo judicial (Vallinder 1995:
13). No presente caso, transferem-se as decisdes relativas a aplicagdo de
uma politica publica. Nesse sentido, reforca-se a importancia de que o
Judiciario conheca as politicas publicas e como elas se estruturam, de
forma a aprimorar seu processo decisério com novo ferramental conceitual

35 RECURSO ESPECIAL N° 1.155.590 — DF. STJ. Quarta Turma, Relator Ministro MARCO BUZZI.
Decisdo proferida a unanimidade, em 27 de novembro de 2018. Disponivel em: https://www.st].jus.br/sites/
portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias-antigas/2018/2018-11-27_19-59_Passe-livre-para-pessoas-com-
deficiencia-nao-e-extensivel-ao-transporte-aereo.aspx. Acessada em 2. jul. 2018.
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que os permita enfrentar os dilemas normativos e interpretativos postos
a sua apreciagio.

Por fim, com relagdo aos formuladores de politicas ptblicas e ao
Poder Legislativo, em especial, é importante destacar que este trabalho
nio se propde a diminuir direitos ou mesmo a importancia da adogdo de
politicas puiblicas a grupos vulneraveis de cidaddos. Pretende-se demonstrar
que, mesmo eventuais politicas sociais de discriminagio positiva devem ser
feitas da forma transparente, permitindo que os custos envolvidos sejam
mensurados e acessiveis a todos os agentes afetados pela medida. Assim,
caso sejam considerados necessarias, que tais politicas sejam implementadas
por meio de beneficios sociais ou subsidios diretos, previstos expressamente
no or¢amento publico, a fim de que possam ser monitorados e avaliados
periodicamente, de forma transparente, dentro do ciclo de politicas publicas,
para que se possa compreender seu alcance, custos e efetividade.

5. CONCLUSAO

O presente trabalho buscou analisar os potenciais efeitos econémicos
que eventual concessio de gratuidades e descontos, por meio de subsidios
cruzados, pode ter sobre o transporte aéreo de passageiros, seja em razio
de previsdo legal ou decisdo judicial.

Inicialmente, foi realizada uma exposigdo da legislagdo que instituiu
o beneficio de gratuidade e desconto no “sistema de transporte coletivo
interestadual” de passageiros, de forma a identificar o publico-alvo, os
requisitos e os beneficios previstos na legislagao.

A partir de dois pilares regulatérios sensiveis do transporte aéreo
nacional: a liberdade de rotas e a liberdade tarifaria das companhias aéreas,
buscou-se apresentar o mecanismo de formagio de pregos de assentos de
um voo, por meio do gerenciamento de receita, a fim de demonstrar o
impacto que tais mudangas tiveram na redugdo do valor médio real pago
por quilémetro voado ao longo dos tltimos anos, bem como a maior
proporgdo de assentos comercializados com tarifas a pregos mais baixos,
comparando-se os dados de 2002 e 2019.

Concomitantemente, foi feita uma andlise da participagdo dos modos
de transporte aéreo e rodoviario no transporte interestadual de passageiros,
comparando-se os anos de 2004 e 2019, ilustrando que a relagdo entre esses
modos de transporte se inverteu no transporte interestadual, de forma que mais
pessoas estdo utilizando o transporte aéreo para viagens de longa distancia.

Por fim, a partir de uma exposi¢do dos riscos da adogio de politicas
sociais de concessdo de descontos e gratuidades no transporte aéreo,
na modalidade subsidio cruzado, buscou-se apresentar um mecanismo
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alternativo para a eventual adogdo de politicas de beneficios a grupos
especificos de usudrios de servigos de transporte, por meio de subsidio
direto, com previsido no or¢amento putblico, como ocorre em outras
politicas de beneficios sociais, a fim de obter mais transparéncia e melhor
compreensdo do alcance, custo e efetividade da politica ptblica escolhida.

Os recursos analiticos utilizados na andlise, sdo distintos das
tradicionais abordagens juridicas, comumente seguidas pelos juristas
nacionais, que se baseiam mais em andlises l6gico-formais de textos
normativos do que em abordagem de elementos técnico-econémicos de
politicas publicas.
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RESUMO: Desde a criagido da Secretaria Nacional de Aviagdo Civil
em 2011, esfor¢os continuos e sucessivos de ampliagdo do acesso ao
transporte aéreo vémsendorealizados para se estabelecer um crescimento
sustentdvel e que alcance cada vez mais brasileiros. Programas de
concessdo de aeroportos de maior porte a iniciativa privada, com ganhos
significativos de infraestrutura e qualidade, bem como a melhoria dos
niveis de seguranga e concorréncia sio temas recorrentes na agenda,
juntamente com um ambiente regulatério mais favoravel. Nesse interim,
merecem destaque os programas voltados ao desenvolvimento do
interior do Brasil, de forma que a aviagdo regional se torne cada vez
mais disponivel e universal, mesmo diante das adversidades encontradas.
No contexto de planejamento, ganha destaque o Plano Aeroviario
Nacional, que avalia os mercados e, realizando uma simulagio em rede,
aponta ganhos 6timos para uma malha aérea sustentdvel. No contexto
operacional, o investimento publico de qualidade na construgio de novos
aeroportos e, sobremaneira, na reforma e adaptagdo dos existentes, bem
como no implemento de equipamentos de auxilio a navegagdo, tiram
do papel e tornam realidade as ambigdes de uma aviagdo interiorizada
e acessivel. Destaca-se que planejamento e execu¢io sdo constantes e
dindmicos e ha sempre novas frentes de trabalho no caminho que leva a
um pafs cada vez mais conectado, com a aviagdo cada vez mais presente
na vida dos brasileiros.

PALAVRAS-CHAVE: Transporte. Aviagdo Regional. Desenvolvimento.
Planejamento. Infraestrutura.

ABSTRACT: Since the creation of the National Secretariat of Civil
Aviation in 2011, continuous and successive efforts to expand access to
air transport have been made in order to establish a sustainable growth
that reaches more and more brazilians. Programs for the concession
of larger airports to the private sector, with significant gains in
infrastructure and quality, as well as the improvement of safety and
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competition levels are recurrent themes on the agenda, along with a
more friendly regulatory environment. In the meantime, it is important
to highlight the programs aimed at developing the interior of Brazil,
so that regional aviation becomes increasingly available and universal,
even in the face of the adversities encountered. In the planning
context, the National Airway Plan, which evaluates the markets and,
by performing a network simulation, points out optimal gains for a
sustainable airline network, stands out. In the operational context,
quality public investment in the construction of new airports and,
above all, in the renovation and adaptation of existing ones, as well as
in the implementation of NAVAIDS equipment, make the ambitions of
an interiorized and accessible aviation a reality. Planning and execution
are constant and dynamic, and there are always new work fronts on
the path that leads to an increasingly connected country, with aviation
increasingly present in the lives of brazilians.

KEYWORDS: Transport. Regional Aviation. Development. Planning.
Infrastructure.

CONTEXTUALIZAGAO

O transporte aéreo é um vetor fundamental para um pafs de
dimensoes continentais como o Brasil, j4 que muitas vezes se apresenta
como a tnica opgio vidvel para que as pessoas possam atender a quaisquer
questdes onde o tempo de deslocamento é essencial.

No Brasil, desde o inicio da década de 2000, vigora o que se conhece
por liberdade de voos e tarifaria. Isto significa que a empresa aérea pode
voar — ou deixar de voar — para onde quiser, e cobrar o valor desejado,
desde que haja capacidade e compatibilidade de operagio entre o aeroporto
e as aeronaves que ali se pretende operar (Brasil, 2005). A isto se deve o
extraordindrio crescimento do transporte de passageiros, que se multiplicou
por trés em cerca de vinte anos (ANAC, 2021), juntamente com uma
concorréncia acirrada e a inclusdo definitiva do transporte aéreo na vida
dos brasileiros.

Diante deste cendrio, com a aviagdo brasileira ja consolidada
nos grandes centros urbanos, a questdo que se apresenta é como
proporcionar conectividade voltada as populagdes do interior do pafs,
buscando a disponibilizag¢do do modal aéreo como instrumento néio sé de
desenvolvimento regional, mas como suporte a cidadania, atendendo a
aspectos sociais em regides deprimidas e até mesmo apoiando a ampliagdo
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do acesso a destinos turisticos, em especial o ecoturismo. A solugdo perpassa
por infraestrutura, capacitagio operacional e revisio de processos.

Importante destacar que a situagdo atual, mesmo que nio
considerados os impactos decorrentes da Pandemia de Covid 19 e apesar
da reconhecida evolugdo ao longo dos anos anteriores; ainda apresenta
um cenario caracterizado pela preponderancia do transporte rodoviario
e pela dificuldade de integragdo entre modais, o que vem gradualmente
sendo trabalhado no d4mbito estatal, j4 com reflexos no transporte de
longa distdncia de passageiros e nas cargas de alto valor agregado, tais
como medicamentos e vacinas. O alto custo logistico ainda dificulta o
acesso da populagido ao modal aéreo, mas isso tem sido objeto de agdes
governamentais, como por exemplo, as voltadas a redugdo do custo do
combustivel de aviagio, responsavel por boa parte do custo operacional
de uma empresa aérea; as politicas de incentivos fiscais e outras; onde se
espera como resultado o incremento do niimero de passageiros e carga
transportados para os proximos anos.

Tomando por exemplo o caso de localidades menos povoadas ou com
acesso rodoviario limitado, como parte da Amazdénia, do Centro-Oeste e
do Nordeste, verifica-se como improvavel, ao menos em um curto espago
de tempo, que tais locais tenham uma operagio aérea autossustentavel,
seja do ponto de vista das empresas aéreas ou dos aeroportos. O que se
apresenta hoje é um cendrio de severas restri¢gdes para investimentos
locais, com os pequenos operadores de aeroportos regionais enfrentando
problemas como lidar com a reduzida receita auferida, diante de custos
operacionais elevados e uma baixa demanda, o que dificulta até mesmo a
atracdo de pessoal qualificado, impossibilitando assim a manutengio de
uma infraestrutura aeroportudria minimamente adequada.

A situagdo ja nio é a mesma em localidades maiores, onde parte
dos investimentos e a operagdo em si pode ser direcionada a gestdo de
entes privados, devendo o foco dos investimentos publicos se voltar as j4
citadas localidades cujos aeroportos se apresentam como equipamentos
urbanos essenciais, mas economicamente deficitarios.

Posto esse desafio e com o objetivo de ampliar a disponibilidade de
infraestrutura aeroportudria como um primeiro passo para a ampliagio
do mercado regional, varias a¢des vém sendo adotadas. Em dezembro
de 2012, foi langado o primeiro programa voltado a investimentos em
prol do desenvolvimento da aviagdo regional, conduzido pela recém-
criada Secretaria de Aviagdo Civil (SAC) e financiado majoritariamente
com recursos oriundos do Fundo Nacional de Aviagdo Civil (FNAC)".

2 O Fundo Nacional de Aviagiao Civil - FNAC é um fundo de natureza contabil e financeira, vinculado ao
Ministério da Infraestrutura, criado pelo Art. 63 da Lei n® 12.462 de 04 de agosto de 2011 (Brasil, 2011).
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O programa partiu do principio de disponibilizagdo de infraestrutura
adequada como um primeiro passo para a consolidagdo deste mercado
regional e ndo apenas a consolidagdo de rotas exclusivas, garantindo
assim as condi¢des de mercado estabelecidas. Buscou-se, dessa forma, nio
repetir experiéncias anteriores que, por diversas razoes, ndo foram bem-
sucedidas em desenvolver uma aviagdo regional consistente. A sequéncia
das a¢des mostrou a necessidade de mecanismos de apoio essenciais, tais
como a busca por um planejamento aerovidrio adequado, alteracgdes e
simplificagdes regulatérias, ampliagdo de acesso ao mercado privado onde
possivel, dentre outras.

O programa, com base em estudos desenvolvidos inicialmente em
270 microrregides, a maioria delas com pequenos aeroportos publicos ja
existentes, teve como objetivo primdrio a verificagio de questdes técnicas,
alternativas de localizagio e populagio atendida, com estudos aprofundados
de topografia e alternativas locacionais para melhoria da infraestrutura
aeroportuaria. Concluida essa primeira etapa, em meados de 2015, 190
microrregides foram selecionadas para receber estudos mais avangados,
com uma primeira abordagem de custos de investimentos para prover
infraestrutura. Os custos foram desenvolvidos pensando na aviagio regional
de acordo com estudos de demanda desenvolvidos a época pela SAC, com
foco em um grupo pré-definido de aeronaves e buscando padronizagao
tanto nas edificagdes, como no dimensionamento, tendo em vista que o
objetivo seria a execugdo, de forma macica, de obras voltadas a adequagdo
desta infraestrutura.

Para tanto, a época, foi firmada parceria entre a SAC e o Banco
do Brasil, onde este atuava como gestor dos recursos do FNAC para
a contratagdo e o desenvolvimento dos estudos técnicos, prevendo
inclusive a posterior execugio das obras para adequagdo da infraestrutura
aeroportuaria. Com este amplo universo de atuagio, o Banco do Brasil
buscou solugdes técnicas que possibilitassem uma posterior execugdo das
obras com maior qualidade, sendo precursor na contratagio de projetos
de infraestrutura utilizando a metodologia BIM (Building Information
Modeling) no Brasil, o que levou o programa voltado a investimentos em
prol do desenvolvimento da aviagio regional a se tornar um dos projetos-
piloto para implantagdo nacional do BIM®.

Ocorre que, por razdes diversas, desde a dificuldade da entrega dos
projetos pelas empresas contratadas, seguido por questdes or¢amentarias,
mudangas do cendrio politico e até mesmo uma grande reestruturagdo
pela qual passou o Banco do Brasil, o programa ndo chegou a efetuar

3 Designagio como projeto-piloto da SAC efetivada no ambito do Decreto n® 10.306, de 2 de abril de 2020
(Brasil, 2020).
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as inicialmente previstas obras aeroportudrias, deixando, entretanto,
um legado composto de uma ampla gama de dados aeroportudrios e
levantamentos de campo como nunca havia sido feito no Brasil, até hoje
utilizados como base para estudos aeroportudrios e suporte técnico na
execugdo de obras conduzidas sob gestdo da SAC*.

E importante ressaltar que, desde seu langamento e apesar da alteragdo
substancial na estratégia inicial, o programa voltado a investimentos em
prol do desenvolvimento da aviagdo regional nunca foi descontinuado, ao
contrario, recebeu diversas atualizagdes e foi totalmente reformulado ao
longo dos anos, com um novo plano de agdo desenvolvido para melhor
aplicagio dos recursos do FNAC, ampliando ano apés ano o cendrio
de atuagio, sempre com foco na melhoria da oferta de infraestrutura
aeroportudria regional.

1. DIVERSIFICAGAO DA ATUACAO

Com diversos estudos e projetos em conclusio e com a posicdo de
que as obras nio mais seriam executadas sob o gerenciamento do Banco do
Brasil, buscou-se alternativas para continuidade da execugio. Inicialmente
houve a formalizagio de parcerias com Estados e Municipios, resultando
nas primeiras grandes entregas depois de um longo periodo sem avangos
na infraestrutura aeroportuaria regional, tais como o Aeroporto Regional
de Jijoca de Jericoacoara, no municipio de Cruz, no Ceard (aberto as
operagdes em 2018) e o Aeroporto Regional de Vitéria da Conquista, na
Bahia (aberto as operagdes em 2019). Neste mesmo periodo a SAC buscou
efetivar programas de equipamentos, sendo contratados e entregues cerca
de 80 veiculos de combate a incéndio (CCI — Carro Contra Incéndio de
Aerédromo) em aeroportos regionais, suprindo esta que era uma das
maiores motivagdes de restrigdes a operagdes comerciais causada por falta
de equipamentos nos aeroportos regionais brasileiros.

O avanco da politica de investimentos regionais e uma ampla
base de dados técnicos disponiveis, apoiados no desenvolvimento de um
modelo econométrico especifico e de uma nova previsdo de demanda para
a aviagdo civil brasileira, culminaram, na publica¢do do novo plano diretor
nacional da aviagdo civil, denominado Plano Aeroviario Nacional (PAN)’
(Infraestrutura, 2018), que utiliza-se de uma abordagem em rede e ndo mais
considera cada aeroporto individualmente, o que tem se mostrado muito

4 O acervo mencionado consta de uma base de estudos e projetos da SAC e hé intengdo de que seja tornado
ptblico em breve.

SN

O Plano Aeroviario Nacional (PAN) objetiva ser uma referéncia de planejamento para o setor e tem prevista
sua atualizagfo em ciclos temporais, de forma a se manter alinhado com os objetivos do setor.
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importante no planejamento de a¢des de desenvolvimento de aeroportos
regionais.

E fundamental lembrar que a aviagio civil pode proporcionar
acesso rapido e direto a regides menos desenvolvidas, remotas ou até
mesmo isoladas, além de ter um papel estratégico ajudando as pessoas
a chegarem a regides turisticas naturais. Possui ainda o papel de apoio
a populagio no acesso a servigos publicos de referéncia em satde,
incluindo transporte de érgdos para transplantes, o que também ¢
notavel. Com base nisso, os principais pontos de embasamento do
PAN estdo voltados para o desenvolvimento da aviagdo regional no
Brasil, acessando regides com menor demanda que serdo sustentadas,
em muitos aspectos, pela disponibilidade de um aeroporto regional
em condi¢des operacionais. Nota-se, portanto, que apesar dos
ajustes na forma de atuagio ao longo do tempo, a preocupagdo com
o desenvolvimento e a sustentabilidade da aviagdo regional continua
sempre presente.

O PAN possui duas 16gicas bastante simples. A primeira olha para
o futuro e é desbravadora. E baseada em uma projecio de demanda que
abrange 780 microrregides do pais e avalia se a regido ¢ minimamente
atendida por uma infraestrutura aeroportudria a um tempo de deslocamento
aceitavel e se a referida infraestrutura possui viabilidade econdmica,
considerados ainda aspectos relativos a regides isoladas, com acesso restrito
a outros modais de transporte, bem como o atendimento a regides turisticas
pelo modal aéreo. A segunda, olha para o presente e é consolidadora. Avalia
se aeroportos com demanda de voos e pessoas possuem infraestrutura
aerondutica que garantam a seguranga das operagdes.

A andlise em rede do PAN traz em si uma visdo concorrencial
entre aeroportos, no qual aeroportos muito préximos concorrem entre
si, a menos que atendam a grandes mercados, tais como Sdo Paulo e
Rio de Janeiro; casos estes em que uma grande demanda exija oferta
compativel e os aeroportos operem com capacidade complementar entre
sil. Desta forma, fica evidente que, em mercados médios ou pequenos
onde haja mais de um aeroporto, as empresas aéreas ofertem voos em
apenas um deles, ficando a outra infraestrutura subutilizada. Assim
sendo, o investimento com recurso publico merece ser muito bem
planejado.

Sob tais 16gicas, o PAN tem previsdo de revisdo a cada quatro anos®
e tem a oportunidade de ser ajustado e atualizado, de forma a incluir novos
desafios e novas métricas, evoluindo a infraestrutura aeroportudria de forma

6 O PAN encontra-se atualmente em seu primeiro ciclo de revisio, devendo ter uma nova edi¢do publicada
em 2022.
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gradual e com foco bem definido para o periodo, apontando um rumo claro
para o desenvolvimento da aviagio civil, cujos maiores desafios residem
na malha de aviagdo regional. Os quatro anos também sdo fundamentais
para o amadurecimento das institui¢des, que trabalham com uma pauta
comum de remover barreiras e diminuir a assimetria de informacio.

Diante do cendrio de diversificacio de investimentos, deve-
se destacar que a aviagdo regional no Brasil é geralmente baseada em
infraestrutura aeroportudria de pequeno porte, principalmente as ja
existentes, que, com pouco investimento e qualificagdo de suas equipes
operacionais, podem operar com seguranga e receber voos comerciais.
Para contextualizar isso, os avides que hoje operam na aviagio regional
brasileira sdo os Cessna C208B Grand Caravan (na chamada aviagio
sub-regional, atuando como alimentadores e concentradores de demanda
para a aviagdo regional tradicional), os ATR42 e 72, familia Embraer 190
(E1 e E2) e, em regides com maior demanda e que ja possuem melhor
infraestrutura aeroportudria, Boeing 737-700 / 800, Airbus 319/320 /
Neo e outras aeronaves de maior porte.

Para se entender a importancia da aviagdo sub-regional, aeronaves
como os Boeing e Airbus possuem, em média, rotas que variam entre 1.000
e 1.200 km. Os ATR trabalham com rotas médias entre 550 e 650 km. Os
Grand Caravan trabalham com rotas médias entre 250 e 350 km, e tém se
mostrado integradores regionais, ligando o interior a capital e garantindo
ainclusio de regides ndo atendidas com a malha nacional. De 2019 a 2021,
34 novos aeroportos passaram a ser atendidos de forma continua (acima
de 52 voos anuais) apenas por aeronaves Grand Caravan, o que representa
um aumento de 30% do ntimero de aeroportos operados, aumentando
a populagio atendida em até 4 horas de deslocamento terrestre em 1,6
milhdo de pessoas, melhorando esta amostra para 95,6% da populagio
com acesso ao modal aéreo’.

Desta forma, a atuagio da SAC na busca pela continuidade da
disponibilidade de infraestrutura aeroportuaria regional em conjunto
com a opg¢do governamental de, num primeiro momento, ndo executar
diretamente as obras para adequagdo, trouxe a necessidade de se agregar
criatividade aos modelos de execugio descentralizada, baseados inicialmente
em parcerias com Estados e Municipios, e posteriormente ampliados para
outros formatos, contando hoje com cerca de 50 iniciativas em andamento.

Em 2017 houve a celebragdo do primeiro Termo de Execugédo
Descentralizada (TED)* com o Comando da Aeronautica, com foco em

7 Dados obtidos durante o processo de atualizagdo do Plano Aerovidrio Nacional (PAN), fonte (ANAC, 2021).

8 Instrumento de repasse para execugio descentralizada entre 6rgaos federais, regido pelo Decreto n® 10.426,
de 16 de julho de 2020 (Brasil, 2020).
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obras na Regido Amazonica e executado pela COMARA (Comissdo Mista
de Aeroportos da Regido Amazonica), que foi reequipada para cumprimento
das atividades advindas desta parceria, ja tendo sido entregues diversos
projetos (elaborados com base nos estudos do Banco do Brasil), 3 obras
concluidas (Oiapoque/AP — Lado Ar, Moura/AM — Lado Ar, Santa Maria/
RS — Lado Ar) e tendo atualmente 6 obras em execugdo, a exemplo da
ampliagdo e modernizagdo do Aeroporto Regional de Coari/AM, importante
polo regional do Amazonas.

Mais recentemente, com contratagio direta da SAC em parceria com
a Infraero, foi conduzido um amplo programa voltado a disponibilizagdo
e modernizagdo de equipamentos destinados a seguranga da aviagdo civil
contra atos ilicitos, pérticos detectores de metais e sistemas Raios X,
onde, apds ampla discussdo com a ANAC, foram entregues e instalados
cerca de 120 equipamentos em mais de 80 localidades, atendendo assim
as necessidades regionais neste sentido.

Neste mesmo periodo se iniciou, em outro TED com o Comando da
Aerondutica, desta vez sob gestdo da CISCEA (Comissédo de Implantagéo
do Sistema de Controle do Espago Aéreo), um amplo programa para
dotar de informagoes meteorolégicas aeroportos regionais de pequeno
porte, com foco na Regido Amazodnica e ampliar a disponibilidade de
informagoes para os pilotos que operam na regido, tendo em vista a
interligacdo das estagdes com a REDEMET nacional. A solugio adotada
foi a instalagdo de Esta¢des Meteorolégicas de Superticie Automaticas
(EMS-A)?, que ndo requerem operadores locais e com isso ndo trazem
custos adicionas aos operadores aeroportudrios, ampliando a seguranga e
a previsibilidade de operagdes em diversas localidades antes descobertas
por tais servigos.

Pode-se citar ainda diversas outras iniciativas voltadas a diversificagio
e ampliagdo da atuagdo, buscando-se a filosofia do “fazer mais com menos”
sempre. Dentre estas destacam-se, por exemplo, as parcerias com o Exército
Brasileiro para as obras de amplia¢do do Aeroporto Regional de Dourados/
MS; com a CODEVASF (Companhia de Desenvolvimento dos Vales do
Siao Francisco e do Paraiba), para execugio dos projetos voltados ao Novo
Aeroporto Regional de Balsas/MA; com a Infraero, na regularizagio e
abertura ao trafego aéreo de 3 aeroportos regionais do Amazonas; bem
como parcerias técnicas, com o I'TA (Instituto Tecnolégico da Aerondutica),
DNIT (Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes) e outros
6rgios, buscando-se o aprimoramento da execugdo e a melhoria constante
da qualidade dos projetos.

9  Mais detalhes em recente artigo publicado em revista especializada (Flap International Magazine, 2020).
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Hé ainda a iniciativa BIM Brasil, com algumas obras de infraestrutura
regional ja em andamento e recente instrugio normativa (Infraestrutura,
2021) publicada pelo Ministério da Infraestrutura estabelecendo os critérios
de enquadramento dos empreendimentos para uso do BIM para obras
aeroportudrias com recursos ministeriais. Os resultados, apesar do pouco
tempo de aplicagdo da metodologia, ja se fazem visiveis, com redugio
significativa de retrabalhos, maior precisdo de quantitativos e maior
qualidade dos projetos refletida na execugio, além de um controle de
custos mais efetivo, com redugio ou inexisténcia de aditivos de pregos nas
obras. O uso da metodologia ja é corrente para projetos de edificagdes e
vem se ampliando para uso em obras de infraestrutura, sendo a SAC uma
das impulsionadoras deste no Governo Federal.

2. PROXIMOS PASSOS

Este breve texto pretende apenas mostrar o qudo fundamental
é o papel dos pequenos aeroportos no desenvolvimento do interior do
Brasil. Em um cenério de recursos cada vez mais limitados e de muitos
investimentos a fazer, a disponibilizagio de infraestrutura e a flexibilizagio
regulatdria dentro de aspectos de seguranga operacional sdo essenciais
para um aumento expressivo do ntimero de aeroportos regionais abertos
a aviagdo comercial em seus diversos portes, e o desafio é continuar a
trajetdria neste caminho.

Neste sentido, a SAC vem apoiando a ANAC e o DECEA
(Departamento de Controle do Espago Aéreo) na busca de simplificagdo
regulatéria e trabalhando na melhoria da infraestrutura essencial, seguindo
as diretrizes de planejamento do PAN.

Exemplo disso sera a publicagido pela SAC, ainda em 2021, de
dois manuais, fruto de parceria técnica entre SAC e I'TA. O primeiro,
recentemente publicado, é voltado a apresentar uma proposta de
metodologia nacional para prospecg¢io de sitios aeroportudrio, que foi
aprimorada e validada em prospecgdes efetuadas. O segundo serd um
Manual de Projetos Aeroportudrios que consolida as melhores praticas
de organizagio, apresentagio e contetido de projetos aeroportuarios para
que se tornem elegiveis ao recebimento de recursos publicos federais.
Este documento objetiva tornar claro o que se espera para os projetos
e assim minimizar as repetidas andlises e revisdes ainda recorrentes.
A disponibilizagdo aos entes publicos de todo o material elaborado
no ambito da parceria com o Banco do Brasil também é mais um
instrumento de apoio na busca por mais infraestrutura aeroportudaria
de porte adequado.
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A efetivagio das j4 citadas parcerias voltadas a execugdo de projetos,
obras e material técnico encontra-se em fase de consolidagio e expansio
criteriosa, tendo sido ampliado o acompanhamento técnico em todas as
etapas, com uso de ferramentas de videoconferéncia, possibilitando um
namero recorde de licitagdes autorizadas e de obras iniciadas nestes
ultimos dois anos, o que esta trazendo um fluxo constante de entregas a
sociedade, mesmo com o forte impacto da Pandemia do Covid 19 sobre
todo o setor produtivo nestes tltimos anos.

Outro ponto a ser destacado sdo os programas de equipamentos,
com a continuidade do programa das Esta¢des Meteoroldgicas de
Supertficie Automdticas, do crescimento do programa de implantagao
de auxilios visuais em aerédromos, com foco na disponibilizagdo dos
PAPI (Precision Approach Path Indicator), sistemas de luzes que auxiliam
os pilotos para uma aproximacgio mais estavel e com isso evitam os
desvios laterais e trazem maior seguranca as operagdes de pousos nos
pequenos aeroportos.

Encontra-se também em fase avangada de tratativas a contratacio de
um pacote de ensaios de pavimentos, o que objetiva permitir que a ANAC
acesse estes dados atualizados para pequenos aeroportos, possibilitando
assim ampliar ou iniciar operagdes comerciais em vérias localidades antes
restritas, devido a inexisténcia ou atemporalidade de informagdes técnicas.

Nio pode ser esquecido o trabalho das equipes da Infraero neste
papel, ndo somente nas obras em aeroportos sob sua responsabilidade, mas
também na busca por contribuir no processo de interiorizagio da aviagéo,
com uma gestdo mais profissional dos ativos aeroportudrios.

Destaca-se em especial a revisdo do PAN, que conta com elementos
inéditos como a Matriz Origem-Destino real de passageiros baseada
em dados de telefonia mével (Big Data) — que capturou mais de 1,8
bilhdo de viagem em 2017 — e de carga baseado em notas fiscais — que
avaliou 350 mil toneladas transportadas separadas em 12 tipos de
carga entre os aeroportos brasileiros. Conta-se ainda com a maior
pesquisa e diagndstico sobre recursos humanos ja realizada no Brasil.
[sso sem contar com o foco especial em sustentabilidade ambiental,
integracdo aeroporto-cidade, aviagdo geral e regional. Soma-se a este
amplo contexto o desafio do crescimento num cenario pés Pandemia de
Covid 19 e uma visdo multimodal e integrada no ambito do Ministério
da Infraestrutura'.

O momento é de consolidagio da estruturagio que se percorreu
até aqui para os aeroportos regionais, com cada vez mais foco na

10 Agdes concentradas no Plano Nacional de Logistica (PNL), sob gestdo da Empresa de Planejamento e
Logfstica (EPL) (Infraestrutura, 2021).
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qualidade e nos resultados dos investimentos, aumentando a
acessibilidade da populagdo ao modal aéreo, atingindo novos destinos
turisticos e disponibilizando mais infraestrutura para pleno suporte
ao desenvolvimento do interior brasileiro. Para tanto, neste cenario
de recursos limitados, o foco em um planejamento efetivo, atualizado
e intermodal, suportado por uma ampla base de dados, é essencial e
indispensavel. Este planejamento mais efetivo jd4 tem um marco com
o Plano Nacional de Logistica e encontra-se em evolug¢ao, afinal, sem
priorizagdo técnica ndo é possivel investir onde efetivamente é mais
necessario, onde ha acesso a ser provido e onde o desenvolvimento
pode ser acelerado pelas asas de uma aeronave.
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RESUMO: A evolugio da arbitragem nos contratos de concesséo federal
de infraestrutura aeroportudria acompanhou a evolugdo normativa do
tema. Nas primeiras rodadas de concessdo de aeroportos, incertezas e
debates sobre o uso da arbitragem pela Administragao Puiblica resultaram
em escopos limitados quase sempre relacionados a controvérsias
possiveis apenas ao término do contrato de concessdo. Porém ao longo
de mais de uma década do programa de concessdes de aeroportos,
distribuidos em seis rodadas com leildes, editais e contratos distintos,
é possivel identificar a evolugdo contratual do tema e compreender o
escopo atual da sua cldusula arbitral, consagrando tendéncia observada
em outros setores de infraestrutura e transporte federal.

PALAVRAS-CHAVE: Arbitragem. Concessdo. Aeroportos. Clausula
Arbitral. Evolucio.

ABSTRACT: The evolution of arbitration in federal airport
infrastructure concession contracts followed the normative evolution
of the subject. In the first airport concession rounds, uncertainties
and debates about the use of arbitration by the Public Administration
resulted in limited scopes, almost always related to controversies
possible only at the end of the concession contract. However, over more
than a decade of the airport concession program, distributed in six
rounds with auctions, notices and distinct contracts, it is possible to
identify the contractual evolution of the subject and understand the
current scope of its arbitration clause, confirming a trend observed in
others infrastructure and federal transport sectors.

KEYWORDS: Arbitration. Concession. Airports. Arbitration Clause.
Evolution.
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INTRODUGAO

A concessdo de aeroportos surge como alternativa para atragio
de investimentos privados com vistas a melhoria da infraestrutura
aeroportudria e, consequentemente, promogao de melhorias aos usudrios.
O Governo Federal, na modelagem para atrair os investimentos e busca
por mecanismos de aprimoramento da gestdo desses aeroportos, valeu-se
de experiéncias internacionais de transferéncia de aeroportos a iniciativa
privada, buscando também a expertise de operadores estrangeiros.

A concessdo federal de infraestrutura aeroportudria é concretizada
por contratos de longa duragdo' com numerosos itens, subitens e anexos,
extensa e detalhada matriz de risco’, com potencial relevante de geragao
de conflitos especialmente em razio dos vultosos investimentos previstos
nas concessoes®.

Como forma de diminuir os espagos de incerteza e buscar celeridade
na resolugéo de conflitos que envolvam o Poder Concedente e os parceiros
privados, até mesmo com vistas ao atendimento da fungdo social desses
contratos (VIANNA e KLOSS, 2015), com a evolugdo das diferentes rodadas
de concessdo de aeroportos houve a progressiva evolugdo e ampliag¢do do
contetido e escopo das clausulas arbitrais nos contratos.

O presente artigo buscara analisar essa evolugao, correlacionando
sempre que possivel com a evolugdo da proépria legislagdo especifica,
atribuindo uma perspectiva histérica e atual ao tema.

Cabe, porém, antes de adentrarmos ao contetido e evolugio das
clausulas, tragar um breve panorama histérico do programa de concessao
de aeroportos federais no Brasil.

1 Os contratos variam entre 20, 25 e 30 anos de duragéo.

2 O contrato da sexta e tltima rodada, cujo leildo ocorreu em abril de 2021, contém aproximadamente 90
(noventa) paginas, 16 (dezesseis) capitulos, 63 (sessenta e trés) segdes e subsegdes além de 7 (sete) anexos,
totalizando mais de 500 (quinhentas) clausulas dispostas em itens e subitens. Disponivel em https://www.
gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes/sexta-rodada/02-processo-licitatorio/02-contrato-e-anexos. Acesso
em 11.jul.2021.

3 O Capitulo V dedicado a Alocagio dos Riscos no contrato da sexta e tltima rodada contém uma primeira
se¢do dedicada aos Riscos do Poder Concedente com 16 (dezesseis) itens e subitens, e uma se¢io dedicada a
descrigdo dos Riscos da Concessionaria com 32 (trinta e dois) itens e subitens, além da ressalva expressamente
contida no item 5.4 do Contrato que estabelece: “5.4. Salvo os riscos expressamente alocados ao Poder
Concedente no Contrato, a Concessionaria é exclusiva e integralmente responsavel por todos os demais
riscos relacionados a presente Concessio”.

4 Dados disponibilizados pela Secretaria de Aviagdo Civil do Ministério da Infraestrutura em apresentagdes
realizadas durante a sexta e ultima rodada apontam aproximadamente 17 (dezessete) bilhdes de reais ja
investidos de um total de 37 (trinta e sete) bilhoes de reais em investimentos previstos nos 22 aeroportos
federais concedidos entre 2011 e 2019.
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Trata-se de uma politica publica considerada bem-sucedida por
diferentes atores governamentais® e 6rgdos de controle,’ transcendente a
uma especifica plataforma politico partidaria’ ou programa de um tnico
Governo®. Em que pese a implementagdo da politica tenha se iniciado em
2011, impulsionada pela necessidade de investimentos em infraestrutura,’ pelo

o

Os processos de concessio de aeroportos no Brasil envolvem a articulagio de diferentes atores de Governo e
6rgiaos de Estado. Atualmente a articulagdo esta a cargo do Programa de Parceria de Investimentos — PPI.
Desde o processo de inclusio do ativo no programa de desestatizagfo até a analise de meios de reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos ja assinados, tem-se a participag¢do de diversos Ministérios, como
Infraestrutura, Economia, Casa Civil, além de 6rgios como a AGU, a CGU, o BNDES, sem mencionar a
permanente interagido com o Tribunal de Contas da Unido.

6  Nio se tem registros de medidas cautelares deferidas pelo Tribunal de Contas da Unido e também nio se
tem registro de liminares judiciais deferidas ao longo dos processos administrativos envolvendo os cinco
primeiros leildes de concessio de aeroportos federais j4 realizados no Brasil. O controle dessas concessoes
pelo TCU obedece ao disposto na Instrugdo Normativa n® 27/1998 do TCU, atualizada pela IN 81, de 20
de junho de 2018. Durante a sexta rodada de concessdes de aeroportos realizada em 2021 foram deferidas
liminares especificas relativas a questionamentos envolvendo os aeroportos de Navegantes (Bloco Sul) e
Manaus (Bloco Norte), objeto de firme atuagio da Advocacia-Geral da Unido que acabou por reverter as
tutelas de urgéncia e viabilizar a plena realizagdo do leildo em abril de 2021.

-1

A implementagdo do programa relativamente aos aeroportos se deu ao longo do Governo de Dilma Rousseff
do Partido dos Trabalhadores (PT), valendo-se de arcabougo juridico nascido durante o Governo de
Fernando Collor (PRN) e solidificado ao longo das concessdes creditadas aos Governos de Itamar Franco
PRN-PMDB e de Fernando Henrique Cardoso do PSDB, sendo mantido pelo Governo de Michel Temer
do PMDB-MDB e Jair Bolsonaro (sem partido).

8 A politica ptblica ndo pode ser atribuida a um tGnico Governo e também néo merece ser creditada a um
tnico partido politico. Durante o Governo da Presidente Dilma Rousseff, foram concedidos os aeroportos
da primeira, segunda e terceira rodadas, sendo a iniciativa do Governo amplamente divulgada como um
caminho para modernizagio dos aeroportos. Nesse sentido, palavras atribuidas a prépria Presidente da
Repiiblica: http://www.brasil.gov.br/governo/2014/04/concessoes-sao-o-caminho-para-a-modernizacao-dos-
aeroportos-afirma-dilma. Acesso em: 11,jul.2021. No Governo do Presidente Michel Temer, foram concedidos
os quatro aeroportos da quarta rodada e incluidos mais treze aeroportos que comporiam a quinta rodada
de concessdo de aeroportos. Sobre o sucesso dos leiloes, ressaltando o éxito da politica puiblica, palavras
também atribufdas ao préprio Presidente da Republica: http://www2.planalto.gov.br/acompanhe-planalto/
releases/2017/08/presidente-temer-classifica-leilao-de-aeroportos-como-sucesso. Acesso em: 11.jul.2021.
Jé durante o Governo de Jair Bolsonaro foram concedidos os 12 aeroportos da quinta rodada realizada
em 2019 e os 22 aeroportos da sexta rodada, sendo o resultado celebrado por diversos atores do Governo
destacando-se a participagdo do Ministro de Estado Tarcisio Freitas: https://www.correiobraziliense.com.
br/economia/2021/04/4916719-governo-arrecada-rs-33-bilhoes-com-leilao-de-aeroportos.html. Acesso
em: 11,jul.2021.

9  CAMPOSNETO, Carlos Alvares da Silva. Aeroportos no Brasil: Investimentos e concessdes. Radar n. 18.
fevereiro de 2012. IPEA. Disponivel em: http://www.ipea.gov.br/radar/temas/infraestrutura/246-radar-
n-18-aeroportos-no-brasil-investimentos-e-concessoes. Acesso em: 11,jul.2021. Traz relevante andlise da
situagdo dos aeroportos que justificava a necessidade de investimentos. Para o autor: “é possivel constatar que
a situagdo dos vinte principais aeroportos brasileiros é¢ muito grave. Apenas trés aerédromos se encontram
em situagdo adequada. Outros cinco estdo em situagdo preocupante. Os demais 12 aeroportos apresentam
situacio critica, cujas capacidades operacionais superam o limite de 100%. Portanto, dos vinte maiores
aeroportos, 17 encontram-se em cenério de estrangulamento. Para os aeroportos em situa¢io adequada,
a taxa média de ocupagio foi de 60,7%. Em relagido ao grupo em situagdo preocupante, a taxa média de
ocupagio situou-se em 88,2%. Finalmente, a taxa média de ocupagdo dos aeroportos em situagio critica foi
de 202,2%, valor influenciado pelas taxas de Vitéria (572%) e Goiania (469%)”.
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crescimento do setor aéreo' no Brasil e pelos grandes eventos esportivos,"
aliados ao crescimento econdmico,'” sua concepgio remonta a década de 1990
com o surgimento do Programa Nacional de Desestatizagao e ao inicio dos
anos 2000 com os debates que envolveram as privatizagoes.

Ao longo dos anos de efetivagdo dessa politica publica, foram

concedidos 44 (quarenta e quatro) aeroportos federais'’ pela Agéncia
Nacional de Aviagdo Civil', totalizando expressiva transferéncia da

Nota Técnica do IPEA de Carlos Alvares da Silva Campos Neto e Frederico Hartmann de Souza publicada
em abril de 2011 intitulada Aeroportos no Brasil: investimentos recentes, perspectivas e preocupagdes,
traz consideragdes interessantes sobre a visdo de crescimento existente no periodo que coincide com o
infcio do programa de concessio de aeroportos. Tratando especificamente do crescimento do setor aéreo,
os autores mencionam: “De 2008 a 2010, o Brasil apresentou um crescimento considerével no movimento
de passageiros e no niimero de viagens nos aeroportos do pafs. Durante esse periodo, o crescimento médio
anual no nimero de passageiros foi de 10,2%. Se for considerado apenas o biénio 2009/2010, o crescimento
foi de 20,4%. Em 2009, o pais registrou 128 milhdes de passageiros e, em 2010, esse fluxo passou para 154
milhdes.” http://www.ipea.gov.br/portal/index.phpPoption=com_content&view=article&id=8001. Acesso:
11jul.2021.

Tratando especificamente dos eventos esportivos e da infraestrutura de transportes, o Consultor Legislativo
do Senado Federal Paulo Roberto Alonso Viegas, em publicagéo oficial Agenda Legislativa, aborda o tema
em estudo intitulado - Infraestrutura de Transportes em Grandes Eventos Esportivos: Copa do Mundo e
Olimpfadas no Brasil. Segundo o autor: “Dada a sua importancia no deslocamento de pessoas entre longas
distancias, necessidade que atlora de modo mais incisivo num pafs de grandes dimensdes territoriais como
Brasil, o setor terd papel muito importante na realizagio dos grandes eventos esportivos no pafs. No entanto,
o setor aéreo brasileiro tem apresentado diversas limitagdes e gargalos operacionais nos Gltimos anos. A
estrutura aeroportudria do pafs deverd ser, portanto, reorganizada, com investimentos em aeroportos,
reorganizagio e balanceamento das linhas aéreas e o desenho de um planejamento especificamente voltado para
os perfodos de cada um dos grandes eventos.” https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/
tipos-de-estudos/outras-publicacoes/agenda-legislativa/capitulo-6-infraestrutura-de-transportes-em-
grandes-eventos-esportivos-copa-do-mundo-e-olimpiadas-no-brasil/view. Acesso em: 11.jul.2021.

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) reviu a taxa de crescimento econémico do Brasil
nos anos de 2001 e 2011, de acordo com a nova metodologia de célculo do Produto Interno Bruto (PIB), que
é a soma de todos os bens e servigos produzidos no pafs. Segundo o IBGE, a taxa de 2011 passou de 2,7%
para 3,9%. A taxa de 2010, conforme a metodologia antiga que era 7,5%, passou para 7,6%. Nos demais
anos, as revisdes foram as seguintes: 2001 (manteve-se em 1,3%), 2002 (passou de 2,7% para 3,1%), 2003
(de 1,1% para 1,2%), 2004 (manteve-se em 5,7%), 2005 (de 3,2% para 3,1%), 2006 (manteve-se em 4%), 2007
(de 6,1% para 6%), 2008 (de 5,2% para 5%) e 2009 (de -0,3% para -0,2%). http://www.ebc.com.br/noticias/
economia/2015/03/ibge-reve-taxa-de-crescimento-da-economia-em-2011-para-39. Acesso em: 11.jul.2021.
Interessante estudo intitulado A economia brasileira: conquistas dos Gltimos 10 anos e perspectivas para
o futuro realizado por Adriana Inhudes Gongalves da Cruz, Antonio Marcos Hoelz Ambrozio, Fernando
Pimentel Puga, Filipe Lage de Sousa e Marcelo Machado Nascimento e <www.bndes.gov.br/bibliotecadigital>
Acesso em: 11.jul.2021.

Dados constantemente atualizados sobre as concessdes de aeroportos podem ser encontrados no site da
Agéncia Nacional de Aviag¢io Civil <www.anac.gov.br>. Ao longo desse trabalho, serdo tratadas as concessdes
por rodadas que se referem a cada um dos seis leildes que abrangem os 22 aeroportos ja concedidos com os
contratos assinados e os 22 aeroportos cujo leildo ocorreu em abril de 2021 e que ainda nio contam com a
assinatura dos contratos.

A Agéncia Nacional de Aviagdo Civil é autarquia de regime especial (agéncia reguladora) criada pela Lei n°
11.182, de 27 de setembro de 2005 e regulamentada pelo Decreto n. 5.731, de 20 de margo de 2006. Figura
como parte nos contratos de concessio e ¢ o Poder Concedente, variando seu papel e responsabilidades no
processo licitatério conforme previsdes existentes nos decretos especificos de cada rodada de concesséo.
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malha de passageiros'” e do percentual de processamento de cargas do
total de aeroportos operados pela Empresa Brasileira de Infraestrutura
Aeroportudria INFRAERO.

Em que pese a politica publica esteja se confirmando como
bem-sucedida, subsistiram controvérsias especialmente relacionadas a
modelagem inicial, aos incentivos decorrentes da participagdo societéria do
Governo nas concessoes, a propria composi¢do societaria dos grupos que
participaram das primeiras rodadas, a existéncia de obrigagdes contratuais
de investimentos e alteragdes na economia que impactaram nas projecoes
realizadas. Muitos desses problemas resultaram em alteracdoes legislativas'
e modifica¢des contratuais'’, com vistas a readequacio'’ destes contratos
incompletos' de longa duragéo.

15 Segundo dados da Secretaria de Aviagdo Civil do Ministério da Infraestrutura o percentual correspondente
ao mercado de aeroportos ja concedidos representava relativamente aos 22 (vinte e dois) acroportos com
contratos assinados 67%. Com o acréscimo de 11% relativamente aos 22 (vinte e dois) acroportos da sexta
rodada, cujos contratos estdo préximos de serem assinados <https://www.gov.br/anac/pt-br/noticias/2021/
leilao-de-22-aeroportos-da-6a-rodada>. Acesso em: 11.jul.2021 o programa de concessdo de aeroportos
tera totalizado a concessdo até o final do ano de 2021 de 44 (quarenta e quatro) aeroportos federais que
correspondem a aproximadamente 78% do mercado no Brasil.

16 Exemplo foi a modificagdo legislativa que permitiu a assinatura de aditivos contratuais relativos a
reprogramagcio de curvas de pagamentos de outorgas de aeroportos autorizadas pela Lei n® 13.449, de 26
de outubro de 2017, que estabelece critérios para a celebragdo de aditivos contratuais relativos as outorgas
nos contratos de parceria do setor aeroportuério.

17 A titulo de exemplo, cita-se os aditivos contratuais que versaram sobre a reprogramagio das curvas
de pagamentos tratadas nos processos administrativos 00058.521344/2017-49 de Guarulhos (SP),
00058.529593/2017-82, analisando o termo aditivo de Brasilia (DF), 00058.535524/2017-16 analisando o
termo aditivo de Sdo Gongalo do Amarante (RN) e 00058.511670/2017-48 e 00058.514096/2017-80 que
trataram da reprogramagio dos pagamentos do aeroporto do Galedo, todos os processos com fundamento
na Lei n° 18.449, de 26 de outubro de 2017.

18  Estudo mencionado por Gustavo Leonardo Maia Pereira e Daniel Boge4 (disponivel em <https://www.conjur.

com.br/2018-jun-27/opiniao-analise-infraestrutura-transporte-brasil> Acesso em: 11.jul.2021) denominado

“Estudo estrangeiro sobre infraestrutura de transporte no Brasil” traz reflexdes valiosas. Intitulado

Regulagdo da infraestrutura logistica no Brasil e coordenado por Martin Lodge, Christian van Stolk, Julia

Batistella-Machado, Marco Hafner, Daniel Schweppenstedde, Martin Stepanek do Centre for Analysis of

Risk and Regulation (carr), London School of Economics and Political Science (disponivel em <http://www.

Ise.ac.uk/accounting/carr/research/regulation-of-logistics-infrastructures-in-brazil’from_serp=1> Acesso

em 11,jul.2021) traz constatagdes interessantes como: “Em termos do desafio de compromisso, em geral

ha uma alta taxa de renegociagdo nos projetos de infraestrutura da América Latina e em curtos intervalos,
de cerca de dois anos, entre a cessio de uma concessio e a renegociagio. A andlise de 124 concessoes de
transportes no Brasil, Chile, na Colémbia e no Peru entre 1992 e 2011, com um total de 399 renegociagdes,

Moore et al. (2014) constatou que quase metade das razdes para a renegociagdo foram para alteragio do

plano de investimento do projeto ou a programagio e para compensagio a concessionaria devido a mudangas

exégenas na demanda ou nos custos, ou mesmo, devido a agdo do governo anterior (“de interesse ptiblico”).

Os resultados mais comuns das renegociagdes foram alteragdes no plano de investimento ou na programagéo,

com as concessiondrias aumentando o volume de investimento em troca de um pagamento direto feito pelo

regulador, um aumento nas tarifas ou uma prorrogagio do contrato.”

19 Marcos Nébrega em artigo publicado na Revista Brasileira de Direito Pablico — RBDP, Belo Horizonte, Ano

7,1 25, Abril/Junho 2009 apresenta interessante abordagem sobre Contratos incompletos e infraestrutura:
contratos administrativos, concessdes de servigos puiblicos e PPPs. Para o autor: “(...) a dinamica dos contratos
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O decurso do tempo e a evolugdo dos contratos foi acompanhada de
preocupagio permanente do Poder Concedente e dos investidores sobre a
forma de resolugdo das controvérsias surgidas nas concessdes. Assegurar
aresolugio técnica e rapida dos conflitos mostrou-se um objetivo comum
que permitiu a ampliagdo consideravel do escopo das cldusulas arbitrais e
até mesmo a assinatura de compromissos arbitrais para por fim a litigios
jajudicializados, tudo com vistas a diminui¢do das incertezas relacionadas
ao tempo de duragdo dos processos judiciais no Brasil®.

1. EVOLU(;AO NORMATIVA DO TEMA

A primeira referéncia normativa especifica que encontramos sobre
a arbitragem como forma de resolu¢io de controvérsias nos contratos de
concessio federal estd contida no artigo 23 da Lei n. 8.987, de 1995,*' que
estabelece que sdo cldusulas essenciais do contrato de concessio as relativas
—“ao foro e ao modo amigével de solugdo das divergéncias contratuais™”.
Posteriormente foi incluido o artigo 23-A nesta mesma lei para prever:

Art. 23-A. O contrato de concessdo poderd prever o emprego de
mecanismos privados para resolugio de disputas decorrentes ou
relacionadas ao contrato, inclusive a arbitragem, a ser realizada no

incompletos demanda uma nova abordagem para sua analise e interpretagio. A sintese classica (e neocldssica)
resta incapaz de traduzir todas as necessidades e tensdes que convergem para a seara contratual. Dessa forma,
argumentos trazidos pelo neoinstitucionalismo tém sido tteis para a interpretagio contratual. Desse modo,
a consciéncia e a mensuragio dos custos de transagiio sdo extremamente relevantes considerando aspectos
importantes como assimetrial informacional e custos de agéncia. Os contratos, portanto, devem ser capazes
de resolver conflitos distributivos entre as partes e absorver choques externos. De posse desse framework
teérico, estéd inserida a andlise dos contratos de infraestrutura e mais especificamente das concessdes de
servigo publico e das Parcerias Puiblico-Privadas. Por fim, resta 6bvio que ndo hé condigdes de compreender
esses contratos de infraestrutura que sdo, em esséncia, complexos e incompletos, sem entender a légica e
repercussdes de novas abordagens teéricas trazidas pelo neoinstitucionalismo.”

20 Sobre o tema recomendamos o artigo “Tempo de Processos Judiciais na Justi¢a Federal” de Caio Castelliano
de Vasconcelos, Eduardo Watanabe de Oliveira, Henrique Pais da Costa e Tomas de Aquino Guimaraes
disponfvel em < https://www.researchgate.net/publication/339240092_Tempo_de_Processos_Judiciais_
na_Justica_Federal_do_Brasil > Acesso em: 11jul.2021.

21 Lei que dispde sobre o regime de concessio e permissdo da prestagdo de servigos ptiblicos previsto no art.
175 da Constitui¢do Federal, e d4 outras providéncias.

22 O Tribunal de Contas da Unido entendeu que alocugdo “modo amigével de solugio de divergéncias” abrangeria
também a arbitragem. A evolugido dos entendimentos do TCU sobre o tema ¢é analisada com detalhamento
em RODI (2016, p.25): “Na Decisdo n.” 188, de 1995, relativa a exploragdo da Ponte Rio-Niteréi, admite-
se utiliza¢do da arbitragem pela Administragao Piblica em limites especificos, a saber: (i) vincular-se ao
principio da legalidade e (ii) da indisponibilidade do interesse ptiblico. Os Ministros do TCU entenderam
que, neste caso, a Lei n° 8.987/95 forneceu base para o emprego da arbitragem. Trata-se de constata¢do
interessante, visto que anterior ao acréscimo do art. 23-A a Lei de Concessdo Comum.”
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Brasil e em lingua portuguesa, nos termos da Lei no 9.307, de 23 de
setembro de 1996. (Incluido pela Lei n® 11.196, de 2005)

Leis posteriores® confirmaram em diversos dispositivos a tendéncia
de inser¢ido da arbitragem como forma de resolugio de contlitos envolvendo

23 A Lein.9.472/1997 que dispde sobre a organizagio dos servigos de telecomunicagdes, a criagdo e funcionamento
de um érgdo regulador e outros aspectos institucionais, nos termos da Emenda Constitucional n° 8, de 1995
previu em seu artigo art. 93, X: “Art. 93. O contrato de concessio indicara: XV - o foro e o modo para solugio
extrajudicial das divergéncias contratuais”; a Lei n. 9.478/1997, que dispde sobre a politica energética nacional,
as atividades relativas ao monopdélio do petréleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a
Agéncia Nacional do Petréleo e dé outras providéncias, previu em seu art. 43, X: “Art. 43. O contrato de
concessio devera refletir fielmente as condigdes do edital e da proposta vencedora e terd como clausulas
essenciais: (...) X - as regras sobre solugio de controvérsias, relacionadas com o contrato e sua execugio,
inclusive a conciliagdo e a arbitragem internacional;”; a Lei n. 10.2838/2001, que dispde sobre a reestruturagio
dos transportes aquavidrio e terrestre, cria o Conselho Nacional de Integragdo de Politicas de Transporte, a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios e o Departamento
Nacional de Infra-Estrutura de Transportes, e dd outras providéncias previu, em seu art. 35, inciso XVI:
“Art. 85. O contrato de concesséo devera refletir fielmente as condigdes do edital e da proposta vencedora
e terd como cldusulas essenciais, ressalvado o disposto em legislagdo especifica, as relativas a: (...) XVI —
regras sobre solugdo de controvérsias relacionadas com o contrato e sua execugio, inclusive a conciliagdo e
aarbitragem;”; a Lei n. 10.438/2002, que dispde sobre a expansio da oferta de energia elétrica emergencial,
recomposigdo tarifiria extraordindria, cria o Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia
Elétrica (Proinfa), a Conta de Desenvolvimento Energético (CDE), dispe sobre a universalizagio do servigo
publico de energia elétrica, da nova redagéo as Leis no 9.427, de 26 de dezembro de 1996, no 9.648, de 27 de
maio de 1998, no 3.890-A, de 25 de abril de 1961, no 5.655, de 20 de maio de 1971, no 5.899, de 5 de julho
de 1973, 10 9.991, de 24 de julho de 2000, e da outras providéncias, previu em seu art. 40, § 5°, V: “Art. 4° A
Aneel procedera a recomposigo tarifiria extraordinédria prevista no art. 28 da Medida Proviséria n® 2.198-
5, de 24 de agosto de 2001, sem prejuizo do reajuste tarifirio anual previsto nos contratos de concessio de
servigos puiblicos de distribuigéo de energia elétrica. (...) § 5° A recomposigo tarifiria extraordinaria estard
sujeita a homologagdo pela Aneel e observara as seguintes regras: (...) V - para atender aos fins previstos
no inciso IV, a homologagdo da recomposigdo tarifiria extraordindria estara condicionada, nos termos
de resolugio da Aneel, a solugio de controvérsias contratuais e normativas e a eliminagio e prevengio de
eventuais litigios judiciais ou extrajudiciais, inclusive por meio de arbitragem levada a efeito pela Aneel;” a
Lei n. 10.848/2004, que dispde sobre a comercializagdo de energia elétrica, altera as Leis n° 5.655, de 20
de maio de 1971, 8.631, de 4 de margo de 1993, 9.074, de 7 de julho de 1995, 9.427, de 26 de dezembro de
1996, 9.478, de 6 de agosto de 1997, 9.648, de 27 de maio de 1998, 9.991, de 24 de julho de 2000, 10.4:38,
de 26 de abril de 2002, e d4 outras providéncias, previu em seus art. 4° §§ 5° e 6° “Art. 4° Fica autorizada
a criagdo da Camara de Comercializagdo de Energia Elétrica - CCEE, pessoa juridica de direito privado,
sem fins lucrativos, sob autorizagio do Poder Concedente e regulagio e fiscalizagio pela Agéncia Nacional
de Energia Elétrica - ANEEL, com a finalidade de viabilizar a comercializagao de energia elétrica de que
trata esta Lei. (...) § 5° As regras para a resolugio das eventuais divergéncias entre os agentes integrantes
da CCEE serdo estabelecidas na convenc¢io de comercializagdo e em seu estatuto social, que deverdo tratar
do mecanismo e da convengio de arbitragem, nos termos da ; § 6° As empresas ptiblicas e as sociedades de
economia mista, suas subsididrias ou controladas, titulares de concessdo, permissio e autorizago, ficam
autorizadas a integrar a CCEE e a aderir ao mecanismo e a convengao de arbitragem previstos no § 5° deste
artigo”; a Lei n. 12.351, de 2010, que dispde sobre a exploragdo e a produgio de petrdleo, de gés natural e
de outros hidrocarbonetos fluidos, sob o regime de partilha de produgdo, em areas do pré-sal e em areas
estratégicas; cria o Fundo Social - F'S e dispde sobre sua estrutura e fontes de recursos; altera dispositivos
da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997; e dd outras providéncias, previu no art. 29, XVIII: “ Art. 29. Sio
clausulas essenciais do contrato de partilha de produgao: (...) X VIII - as regras sobre solugado de controvérsias,
que poderio prever conciliagio e arbitragem; a Lei n. 12.462, de 2011 (alterada pela Lei n. 18.190, de 2015)
que Institui o Regime Diferenciado de Contratagoes Puiblicas - RDC; altera a Lei n° 10.683, de 28 de maio de
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concessoes diversas. Embora ndo aplicéveis aos aeroportos federais, tais
normas representam inegavel tendéncia de ampliagdo e aplicagdo da
arbitragem para a resolugdo das controvérsias em diversos setores afetados
pela politica de desestatizagao.

Especial relevancia tem a Lei 11.079, de 2004, que institui normas
gerais para licitagdo e contratagdo de parceria publico-privada no ambito
da administragdo publica, pela enorme influéncia de suas disposi¢des na
modelagem das concessoes federais de infraestrutura aeroportuaria. Em
que pese o instituto seja o da concessio, regido pela Lei 8.987, de 1995, as
inovagdes contidas na Lei de PPP foram observadas nos editais e contratos
de todos os aeroportos federais concedidos. Assim previu a Lei de PPP
sobre arbitragem em seu artigo 11, III:

Art. 11. O instrumento convocatério conterd minuta do contrato,
indicara expressamente a submissdo da licitagdo as normas desta Lei
e observard, no que couber, os §§ 3° e 4° do art. 15, os arts. 18, 19 e 21
da Lein® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, podendo ainda prever: (...)

IIT — 0 emprego dos mecanismos privados de resolugio de disputas,
inclusive a arbitragem, a ser realizada no Brasil e em lingua portuguesa,
nos termos da Lei n® 9.307, de 23 de setembro de 1996, para dirimir
conflitos decorrentes ou relacionados ao contrato.

2003, que dispde sobre a organizagio da Presidéncia da Reptiblica e dos Ministérios, a legislagdo da Agéncia
Nacional de Aviagdo Civil (Anac) e a legislagdo da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria
(Infraero); cria a Secretaria de Aviagdo Civil, cargos de Ministro de Estado, cargos em comisséo e cargos
de Controlador de Tréifego Aéreo; autoriza a contratagio de controladores de trafego aéreo temporarios;
altera as Leis n°s 11.182, de 27 de setembro de 2005, 5.862, de 12 de dezembro de 1972, 8.399, de 7 de janeiro
de 1992, 11.526, de 4 de outubro de 2007, 11.458, de 19 de margo de 2007, e 12.350, de 20 de dezembro de
2010, e a Medida Proviséria n® 2.185-35, de 24 de agosto de 2001; e revoga dispositivos da Lei n® 9.649,
de 27 de maio de 1998, previu em seu artigo art. 44-A: “Art. 44-A. Nos contratos regidos por esta Lei,
poderd ser admitido o emprego dos mecanismos privados de resolugdo de disputas, inclusive a arbitragem,
a ser realizada no Brasil e em lingua portuguesa, nos termos da Lei n® 9.307, de 23 de setembro de 1996, e
a mediagdo, para dirimir conflitos decorrentes da sua execugio ou a ela relacionados. (Incluido pela Lei n°
13.190, de 2015); a Lei n. 12.815, de 2013, Dispde sobre a exploragio direta e indireta pela Uniéo de portos
e instalagdes portudrias e sobre as atividades desempenhadas pelos operadores portudrios; altera as Leis n’s
5.025, de 10 de junho de 1966, 10.233, de 5 de junho de 2001, 10.683, de 28 de maio de 2003, 9.719, de 27
de novembro de 1998, ¢ 8.213, de 24 de julho de 1991; revoga as Leis n°s 8.630, de 25 de fevereiro de 1993,
e 11.610, de 12 de dezembro de 2007, e dispositivos das Leis n°s 11.314, de 8 de julho de 2006, e 11.518, de
5 de setembro de 2007; e da outras providéncias., previu em seu art. 62, § 1% “Art. 62. O inadimplemento,
pelas concessiondrias, arrendatarias, autorizatarias e operadoras portudrias no recolhimento de tarifas
portudrias e outras obrigagdes financeiras perante a administragio do porto e a Antaq, assim declarado em
deciséo final, impossibilita a inadimplente de celebrar ou prorrogar contratos de concessio e arrendamento,
bem como obter novas autorizagdes. § 1° Para dirimir litigios relativos aos débitos a que se refere o caput ,
podera ser utilizada a arbitragem, nos termos da Lei n® 9.307, de 23 de setembro de 1996.

o
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Em 2015 ocorre uma importante alteragdo legislativa promovida
na Lei 9.307, de 1996, pondo fim a discussdo que versava sobre a divida
relativamente a possibilidade da Administragdo Publica ser parte em
arbitragens (SCHMID'T, 2016). A inovagdo, trazida pela Lei 13.129, de
2015, tornou a questdo pacifica (PEREIRA, 2017), nos seguintes termos:

Art. 1° As pessoas capazes de contratar poderdo valer-se da arbitragem
para dirimir litigios relativos a direitos patrimoniais disponiveis.

§ 1 A administragdo publica direta e indireta podera utilizar-se da
arbitragem para dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais
disponiveis. (Incluido pela Lei n® 13.129, de 2015)

Resolvida a aparente ddvida relativa a arbitrabilidade subjetiva de
conflitos envolvendo a Administragio Publica, remanesciam ainda davidas
sobre o contetido do que seriam os direitos patrimoniais disponiveis
passiveis de resolugdo por arbitragem quando envolvendo a Administragdo
Publica.”* Neste ponto, por sua vez, relevante inovagdo decorreu da Lei
18.448, de 2017°° que buscou exemplificar, especificamente para os setores
rodoviario, ferroviario e aeroportudrio, um rol de controvérsias que
indiscutivelmente constituem direito patrimonial disponivel.*® Referida
lei foi além e estabeleceu inovagdes importantes como a controvertida

24 Sobre o tema lembramos celebrada doutrina (DI PIETRO, 2015): “Os contratos administrativos contém
cldusulas regulamentares e clausulas financeiras. As primeiras referem-se ao préprio objeto do contrato, a
forma de sua execugio; elas decorrem do poder regulador da administragio publica; sdo fixadas e alteradas
unilateralmente pelo poder publico. Mas as cldusulas financeiras, que dizem respeito a remuneragio do
contratado e ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato tém natureza tipicamente contratual. Por
isso mesmo, nio podem ser alteradas unilateralmente pelo poder publico, mas podem ser objeto de acordo
entre as partes. Também nio teria sentido a instalagido de um procedimento de arbitragem para decisao
de conflito que envolva prerrogativas de autoridade que s6 o poder ptiblico pode exercer. Nao pode um
tribunal de arbitragem decidir sobre as prerrogativas do artigo 58 da Lei 8.666 (alteragdo unilateral, rescisdo
unilateral, aplicagdo de penalidade etc). Mas pode decidir sobre os efeitos patrimoniais decorrentes do uso
de prerrogativas préprias do poder publico, como as de alterar e rescindir unilateralmente os contratos, que
podem provocar o desequilibrio econdmico-financeiro. Sio aspectos que se incluem no conceito de direitos
patrimoniais disponiveis, ndo porque a administragdo piblica possa abrir mao de seus direitos, mas porque
se trata de direitos passiveis de valoragio econdmica.”

25 Estabelece diretrizes gerais para prorrogagio e relicitagdo dos contratos de parceria definidos nos termos da
Lein® 13.334, de 13 de setembro de 2016, nos setores rodovidrio, ferrovidrio e aeroportudrio da administragao
publica federal, e altera a Lei n® 10.283, de 5 de junho de 2001, e a Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

26 Artigo 31. As controvérsias surgidas em decorréncia dos contratos nos setores de que trata esta Lei apds
decisio definitiva da autoridade competente, no que se refere aos direitos patrimoniais disponiveis, podem
ser submetidas a arbitragem ou a outros mecanismos alternativos de solugdo de controvérsias. (...) § 4°
Consideram-se controvérsias sobre direitos patrimoniais disponiveis, para fins desta Lei: I - as questdes
relacionadas a recomposi¢io do equilibrio econdémico-financeiro dos contratos; I1 - o calculo de indenizagoes
decorrentes de extingdo ou de transferéncia do contrato de concesséo; e I1I - o inadimplemento de obrigagoes
contratuais por qualquer das partes.
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arbitragem obrigatdria,*” a necessidade de decisdo definitiva da autoridade
competente para a submissdo do conflito a arbitragem,* a previsdo de
aditivos contratuais para adequagdo da clausula arbitral existente ao
contetido da nova lei,” e a antecipagdo de custas do procedimento arbitral
pelo parceiro privado.*

Dentre as relevantes inovagoes para arbitragem trazidas pela Lei
13.448, de 2017, previu-se a regulamentagio por Ato do Poder Executivo
do credenciamento de cAmaras arbitrais. O decreto em questio é o 10.025,
de 20 de setembro de 2019, que trouxe detalhamento importante para
algumas previsodes da Lei, como por exemplo a publicidade ampla do
procedimento arbitral envolvendo a Administragio Puablica®, a preferéncia
pela arbitragem institucional,’” a necessidade do credenciamento prévio
das camaras arbitrais pela Advocacia-Geral da Unido,” a previsio de
critérios de vantagens e desvantagens para a assinatura de compromisso
arbitral®* e previsdo de prazos especificos,’” além do estabelecimento de

27 Art. 15. A relicitagdo do contrato de parceria sera condicionada a celebragdo de termo aditivo com o atual
contratado, do qual constario, entre outros elementos julgados pertinentes pelo 6rgdo ou pela entidade
competente: (...) ITI - o compromisso arbitral entre as partes com previsio de submisséo, a arbitragem ou
a outro mecanismo privado de resolugio de conflitos admitido na legislagdo aplicével, das questdes que
envolvam o célculo das indenizagdes pelo 6rgdo ou pela entidade competente, relativamente aos procedimentos
estabelecidos por esta Lei.

28 “decisdo definitiva da autoridade competente” nos termos do artigo 31 caput.

29 Art. 81, § 1° Os contratos que ndo tenham clausula arbitral, inclusive aqueles em vigor, poderio ser aditados
a fim de se adequar ao disposto no caput deste artigo.

30 Art. 31, § 2° As custas e despesas relativas ao procedimento arbitral, quando instaurado, serdo antecipadas
pelo parceiro privado e, quando for o caso, serdo restituidas conforme posterior deliberagio final em instancia
arbitral.

31 Art. 8° A arbitragem de que trata este Decreto observari as seguintes condigdes: (...) [V - as informagoes
sobre o processo de arbitragem serdo publicas, ressalvadas aquelas necessérias a preservagio de segredo
industrial ou comercial e aquelas consideradas sigilosas pela legislagio brasileira.

32 Art. 3% V - aarbitragem serd, preferencialmente, institucional;

33 Art. 8°, VI - uma cadmara arbitral previamente credenciada pela Advocacia-Geral da Unido deverd ser
escolhida para compor o litigio; e

34 Art. 6° Na hipétese de auséncia de cldusula compromissoéria, a administragdo ptblica federal, para decidir
sobre a celebragdo do compromisso arbitral, avaliard previamente as vantagens e as desvantagens da
arbitragem no caso concreto. § 1° Sera dada preferéncia a arbitragem: I - nas hip6teses em que a divergéncia
esteja fundamentada em aspectos eminentemente técnicos; e IT - sempre que a demora na solugdo definitiva
do litigio possa: a) gerar prejuizo a prestagio adequada do servigo ou a operagdo da infraestrutura; ou b)
inibir investimentos considerados prioritarios.

35 Art. 8% No procedimento arbitral, deverio ser observados os seguintes prazos: I - o prazo minimo de sessenta
dias para resposta inicial; e II - o prazo maximo de vinte e quatro meses para a apresentagio da sentenga
arbitral, contado da data de celebragio do termo de arbitragem. Paragrafo tinico. O prazo a que se refere o
inciso II do caput podera ser prorrogado uma vez, desde que seja estabelecido acordo entre as partes e que
o perfodo nio exceda quarenta e oito meses.



132 Publicagoes da Escola da AGU

requisitos minimos para o credenciamento das camaras pela AGU,*" a
possibilidade da Unido interver nas causas arbitrais,”” e a possibilidade
de outras formas de adimplemento de sentenga arbitral condenatéria que
imponha obrigag¢io pecunidria a Unido.*

A mais recente alteragdo normativa que influenciara a elaboragdo de
clausulas e os procedimentos das arbitragens envolvendo a Administragdo
Publica e os contratos de concessdo federal de infraestrutura aeroportuaria
é a Lel 14.138, de 2021, que trata de Licitagdes e Contratos Administrativos
e reafirma em grande parte as inovagoes trazidas pela Lei 13.448, de 2017,
inovando, porém, ao prever a possibilidade de extingdo dos contratos por
decisdo arbitral.*

2. CONSTRUQAO HISTORICA DA ATUAL CLAUSULA ARBITRAL

A primeira rodada de concessdo de aeroporto no Brasil pode ser
considerada atfpica se comparada com as rodadas subsequentes, posto que
concedido um projeto de aeroporto por construir (modelagem greenfield).
Assim, o Aeroporto Internacional de Sdo Gongalo do Amarante, no Rio
Grande do Norte, possui carateristicas especificas que permitem isolar
certas diretrizes aplicdveis apenas aquele aeroporto e contrato. As principais
caracteristicas que diferenciam essa das demais concessdes de aeroportos

36 Art. 10. O credenciamento da cimara arbitral seré realizado pela Advocacia-Geral da Unido e dependera do
atendimento aos seguintes requisitos minimos: I - estar em funcionamento regular como cdmara arbitral
hé, no minimo, trés anos; II - ter reconhecidas idoneidade, competéncia e experiéncia na condugio de
procedimentos arbitrais; e III - possuir regulamento préprio, disponivel em lingua portuguesa.

37 Art. 13. A Unido e as entidades da administragao puablica federal serdo representadas perante o juizo arbitral
por membros dos 6rgios da Advocacia-Geral da Unido, conforme as suas competéncias constitucionais e
legais. § 1° As comunicagdes processuais dirigidas aos membros da Advocacia-Geral da Unido responséveis
pela representagio da Unido ou das entidades da administragao publica federal indireta deverdo assegurar
a sua ciéncia inequivoca. § 2° A Unido poderd intervir nas causas arbitrais de que trata este Decreto nas
hipéteses previstas no art. 5° da Lei n® 9.469, de 1997.

38 Art. 15. Na hipétese de sentenga arbitral condenatéria que imponha obrigagdo pecuniéria a Unido ou as suas
autarquias, inclusive relativa a custas e despesas com procedimento arbitral, o pagamento ocorrera por meio
da expedigio de precatério ou de requisigio de pequeno valor, conforme o caso. § 1° Na hipétese de que trata
o caput, compete a parte vencedora iniciar o cumprimento da sentenga perante o juizo competente. § 2° O
disposto no caput nio impede, desde que seja estabelecido acordo entre as partes, que o cumprimento da
sentenga arbitral ocorra por meio de: I - instrumentos previstos no contrato que substituam a indenizagio
pecunidria, incluidos os mecanismos de reequilibrio econémico-financeiro; IT - compensagdo de haveres e
deveres de natureza ndo tributaria, incluidas as multas, nos termos do disposto no art. 30 da Lei n® 13.44:8,
de 5 de junho de 2017; ou III - atribui¢do do pagamento a terceiro, nas hipéteses admitidas na legislagido
brasileira.

39 Art. 138. A extingdo do contrato podera ser: I - determinada por ato unilateral e escrito da Administragao,
exceto no caso de descumprimento decorrente de sua prépria conduta; IT - consensual, por acordo entre
as partes, por conciliagdo, por mediagdo ou por comité de resolugdo de disputas, desde que haja interesse
da Administragdo; III - determinada por decisdo arbitral, em decorréncia de cldusula compromisséria ou
compromisso arbitral, ou por decisdo judicial.
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sdo: ndo participagdo societaria da Infraero na Sociedade de Propésitos
Especificos (SPE) exploradora da concessdo*’; a atragdo de um operador
aeroportudrio com requisito de habilitagdo técnica considerado baixo se
comparado com as demais rodadas de concesséo; a realizagio dos estudos
de viabilidade pelo BNDES, além de previsdes contratuais que sé se
observam nessa primeira rodada, como a exploragido*' da torre de controle
de trafego pelo concessiondrio. A regulagdo dessa modelagem inaugural
de concessdo se deu por meio de um Decreto Federal especifico.*

Assinado o contrato em 28 de novembro de 2011, com o inicio da
concessio de 28 anos em 18 de janeiro 2012, a primeira cldusula arbitral
em concessdes federais de aeroportos era timida e com escopo restrito
aos “litigios, controvérsias ou discordancias relativas as indenizagoes
eventualmente devidas quando da extingdo do presente contrato, inclusive
quanto aos bens revertidos (...).”?

40 Trata-se, neste ponto, de diferenga especifica em relagdo a segunda e terceira rodadas de concessoes, conforme
adiante explicitado.

41 Portaria Normativa n°® 1.443/MD, de 9/9/2010, que conferiu ao concessiondrio do ASGA a exploragio de tais
servigos, por meio da EPTA, além de dispor que as tarifas relativas a execugdo dessa atividade constituem
receita propria da Concessiondria e se sujeitam as regras de reajuste e revisdo previstas para as tarifas
aeroportudrias.

42 Decreto n® 7.205, de 10 de junho de 2010, publicado no Didrio Oficial da Unido de 11 de junho de 2010 que
dispde sobre o modelo de concessio para a exploragio do Aeroporto de Sdo Gongalo do Amarante

43 O contetido integral das disposi¢des sobre arbitragem esté contido na Segao I1I do contrato de Concessao do
Aeroporto Internacional de Sio Gongalo do Amarante: 15.5 Quaisquer litigios, controvérsias ou discordancias
relativas as indenizagdes eventualmente devidas quando da extingdo do presente contrato, inclusive quanto
aos bens revertidos, serdo definitivamente resolvidos por arbitragem, de acordo com o Regulamento de
Arbitragem da Camara de Comércio Internacional — CCI )doravante simplesmente denominado “Regulamento
de Arbitragem”), observadas as disposi¢des da presente Clausula e da Lei n° 9.307, de 23 de setembro de
1996; 15.6 A arbitragem sera conduzida por um Tribunal Arbitral composto por 03 (trés) arbitros, sendo
01 (um) drbitro nomeado pela ANAC, 01 (um) drbitro nomeado pela Concessionéria e o terceiro arbitro, que
presidird o Tribunal Arbitral, serd indicado pelos dois outros 4rbitros nomeados pelas Partes; 15.7 Caso a
designagao do presidente do Tribunal Arbitral nao ocorra no prazo de 30 (trinta) dias corridos, a contar da
nomeagao do segundo érbitro, ou ndo haja consenso na escolha, a Corte Internacional de Arbitragem da CCI
procederd a sua nomeagao, nos termos do Regulamento de Arbitragem; 15.8 A arbitragem sera realizada em
Brasilia, Brasil, em lingua portuguesa, devendo a parte que quiser produzir provas em idioma estrangeiro
ou indicar testemunhas que nio falem o Portugués providenciar a necessdria tradugdo ou intérprete,
conforme o caso; 15.9 Aplicar-se-ao ao mérito da causa submetida a arbitragem exclusivamente as normas
do ordenamento juridico brasileiro e os regulamentos especificos do setor elétrico nacional, exclufda a
equidade; 15.10 Fica eleito o foro da Segdo Judicidria do Distrito Federal da Justiga Federal exclusivamente
para: 15.10.1 o requerimento de medidas cautelares antes da remessa dos autos da arbitragem ao Tribunal
Arbitral, conforme previsto no Regulamento de Arbitragem; 15.10.2 o ajuizamento da ag¢do de anulagio
prevista na art. 33, caput, da Lei n® 9.307/96, e 15.10.3 a execugdo judicial da sentenca arbitral; 15.11 As
Partes concordam, no presente contrato, que qualquer medida urgente que se faga necessaria apds a remessa
dos autos da arbitragem ao Tribunal Arbitral, nos termos do Regulamento de Arbitragem, serd unicamente
requerida ao Tribunal Arbitral; 15.12 A submissdo a arbitragem, nos termos desta Cldusula, ndao exime o
Poder Concedente nem a Concessionéria da obrigagdo de dar integral cumprimento a este contrato, nem
permite a interrupgio das atividades vinculadas a concessio, observadas as prescrigoes deste contrato; 5.13
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O escopo reduzido de arbitrabilidade objetiva na primeira cldusula de
arbitragem decorre do momento histérico em que firmado o contrato e de
sua inspira¢do em modelagens que igualmente possufam pouca experiéncia
em arbitragens no Brasil. Curiosa, neste ponto, a referéncia, naquele
contrato da ANAC, aos regulamentos especificos do setor elétrico nacional
que, por um erro de remissdo, constou expressamente no instrumento
contratual daquele Aeroporto.

Em 2012, ap6s o exitoso Leildo relativo ao Aeroporto de Sdo Gongalo
do Amarante (RN), foram licitados os aeroportos de Brasilia, Guarulhos
e Viracopos. A segunda rodada foi especialmente reconhecida por seus
agios elevados™. De se destacar que, por serem aeroportos ja existentes
e operados pela Infraero, o Governo Federal adotou outras diretrizes:
participagdo da Infraero na Sociedade de Propésito Especifico com 49%
da participagdo societdria e posigdo privilegiada assegurada por acordo
de acionistas; fases de transi¢do operacional rigorosamente definidas;
investimentos obrigatérios vultosos realizados em um curto periodo de
tempo (24 meses) na primeira fase do contrato, para fins de melhoramento
da infraestrutura com objetivo de atender expectativas ligadas aos grandes
eventos esportivos; e maior requisito de habilitagdo técnica exigindo
operadores aeroportudrios internacionais com experiéncia determinada.

Com contratos de concessdo assinados em junho de 2012 e concessdes
iniciadas em julho do mesmo ano, com prazos de duragdo de 20 anos
(Guarulhos), 25 anos (Brasilia) e 30 anos (Viracopos), a clausula arbitral
dessa segunda rodada nada inovou em termos de escopo, mantida a
arbitragem para discussdo sobre indenizagdes eventualmente devidas
quando da extingdo do contrato. As inovagdes procedidas na segunda
rodada demonstram uma preocupagio com os custos do procedimento e
referem-se exclusivamente ao procedimento da arbitragem, estabelecendo
regras sobre os custos de instauragdo do procedimento®, os custos de

Observado o disposto nesta Cldusula, as partes poderao, de comum acordo, eleger outra Camara Arbitral,
com seu respectivo regulamento, para solugio dos conflitos.

44 Brasilia, lance vencedor: R$ 4,5 bilhoes (agio de 673,37%); Guarulhos, lance vencedor: R$ 16,2 bilhoes
(dgio de 878,51%); e Viracopos, lance vencedor: R$ 8,82 bilhoes (dgio de 159,76%). Conforme noticiado pela
ANAC em <http://www.anac.gov.br/noticias/2012/leilao-de-aeroportos-tem-agio-medio-de-347> Acesso
em: 11,jul.2021, o resultado do Leildo foi amplamente comemorado pelo Governo Federal.

45 16.14 A responsabilidade pelos custos do procedimento arbitral sera determinada da seguinte forma: 16.14.1
A Parte que solicitar a arbitragem serd responsével pelas custas para instauragio do procedimento arbitral,
incluindo o adiantamento de percentual dos honorérios devidos aos drbitros; 16.4.2. Os custos e encargos
referentes a eventuais providéncias tomadas no procedimento arbitral recairdo sobre a Parte que solicitou
a providéncia, sendo compartilhados pelas Partes quando a providéncia for requerida pelo préprio Tribunal
Arbitral; 16.14.3 A parte vencida no procedimento arbitral assumira todas as custas, devendo ressarcir a
parte vencedora pelas despesas que jé tenha assumido no procedimento; e 16.14.4 No caso de procedéncia
parcial do pleito levado ao Tribunal Arbitral, os custos serdo divididos entre as Partes, se assim entender
o Tribunal, na proporgido da sucumbéncia de cada uma.
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providéncias adotadas pelo Tribunal Arbitral, sobre os ressarcimentos
pela parte vencida e a divisdo de custos no caso de sucumbéncia reciproca.

A pouca inovagdo no tema entre a primeira e a segunda rodada
pode ser explicada pela proximidade entre esses contratos, assinados
com apenas 8 meses de diferenga, e a inexisténcia de um debate concreto
envolvendo o Poder Concedente e a cldusula da primeira rodada. Sem que
houvesse nesse interim qualquer alteragdo normativa ou casuistica que
justificasse uma discussdo mais ampla sobre o contetido das clausulas, o
que se observa é a repeti¢io da clausula da primeira rodada ndo apenas na
segunda, mas igualmente na terceira rodada de concessio de aeroportos.

Os 4gios elevados e o leildo exitoso, considerando ainda a composigdo
dos consoércios vencedores e o curto perfodo de tempo decorrido, levaram
o Governo Federal a repetir muitas diretrizes na terceira rodada, optando
mais uma vez pela participagdo da Infraero na Sociedade de Propésitos
Especificos e na elaboragio de um extenso rol de obriga¢des contratuais
de melhorias na infraestrutura em um curto periodo de tempo, novamente
Justificado pelos grandes eventos esportivos da Copa do Mundo FIFA, em
2014, e dos Jogos Olimpicos, em junho de 2016. Duas relevantes inovagoes
ligadas a essa rodada foram a elevagdo expressiva do requisito de habilitagdo
técnica ligado a figura do operador aeroportuario - posteriormente criticada
e retificada pelo Tribunal de Contas da Unido - TCUj e a existéncia de um
plano de agdes a serem implementadas com imediatismo nos aeroportos
Tancredo Neves — Confins Minas Gerais e Antonio Carlos Jobim - Galedo
no Rio de Janeiro.

Novamente os leiloes foram bem vistos considerando especialmente
os 4gios que foram ainda mais expressivos.*® Uma das caracteristicas
marcantes dessa terceira rodada de concessio de aeroportos foi que os
consoércios vencedores contaram com os operadores de alguns dos mais
reconhecidos aeroportos do mundo. O operador de Cingapura compds o
consorcio do Galedo e os operadores de Zurich e de Munique integraram
o conséreio vencedor do aeroporto de Confins.

O lapso temporal existente entre as trés primeiras rodadas -
ocorridas em 2011-2013 - e a quarta rodada de concessio de aeroportos
- ocorrida em margo de 2017, por sua vez, permitiu a implementagdo de
relevantes alteragdes de modelagem. Pode-se atribuir tais mudangas a
curva de aprendizagem, a alteragdo de cenario econémico e evolugio de
debates existentes dentro do préprio Governo, como, por exemplo, aqueles

46 Para o Galedo R$ 19,018 bilhdes (dgio de 294%). Confins R$ 1,820 bilhdo (dgio de 66%). Site oficial da
Casa Civil da Presidéncia da Repiiblica noticia como o Governo da época enxergou o sucesso do Leildo da
terceira rodada <http://www.casacivil.gov.br/central-de-conteudos/noticias/2013/11/leilao-do-galeao-
e-de-confins-tem-agio-medio-de-253> Acesso em: 11,jul.2021.
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motivados pelas dificuldades de aportes financeiros para que a Infraero
cumprisse com suas obrigagdes financeiras nos aeroportos nos quais € socia.

Na quarta rodada, foram quatro aeroportos concedidos'’. As
principais novidades foram a excluséo da Infraero da Sociedade de Propésito
Especifico; a alteragdo nas condigdes publicas de financiamento pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES); o ajustamento
dos requisitos de habilitagdo técnica a movimentagio maxima esperada
nos aeroportos até o final da concessio; além da sensivel diminuigio das
obras obrigatérias com o aumento no prazo de sua conclusdo. Os contratos
foram modelados a 16gica de gatilhos de investimentos vinculados ao
risco de saturagdo das infraestruturas concedidas, sem a preméncia de
implementagdo de melhorias de curto prazo atreladas aos grandes eventos
esportivos entdo sediados no pafs.

A quarta rodada teve seu leildo realizado em 16 de margo de 2017.
Com as exigéncias de publicagio de editais com prazo de antecedéncia
minimo para o leildo, pode-se concluir que a maior parte das discussdes
sobre a tematica especifica da arbitragem nesses contratos ocorreram
ainda na vigéncia da Medida Proviséria n. 752, de 24 de novembro de
2016, que deu origem posteriormente a Lei 13.448, de 05 de junho de
2017. A proximidade dos debates de modelagem com a edi¢do da medida
proviséria, e as incertezas relacionadas ao contetido que efetivamente
restaria positivado em Leli, fizeram com que o Poder Concedente adotasse
uma postura reticente e na Se¢io I1I do contrato estabelecesse uma cldusula
Unica sobre arbitragem que dispoe:

17.5 Nos termos da Lei n.° 13.44:8, de 05 de junho de 2017, podera
a ANAC regulamentar a possibilidade de submissdo de litigios,
controvérsias ou discordancias relativas aos direitos patrimoniais
disponiveis a arbitragem ou a outros mecanismos alternativos de
solugo de controvérsias.

O contetdo da cldusula da quarta rodada é objeto de criticas por
nio ter alcangado o objetivo de estabelecer um rol de matérias sujeitas a
arbitragem. As criticas sdo procedentes e efetivamente os contratos desses
quatro aeroportos necessitam de melhorias na segdo relativa a arbitragem
sob pena de ineficacia da cldusula e esvaziamento total do instituto.
Ciente da possibilidade de melhorias relacionadas a essa clausula, o Poder
Concedente estabeleceu tratativas com os concessionarios administradores
dos aeroportos da quarta rodada com o objetivo de aproximar as clausulas

47 Pinto Martins, em Fortaleza/CE; Luiz Eduardo Magalhaes, em Salvador/BA; Hercilio Luz, em Florian6polis/
SC; e Salgado Filho, em Porto Alegre/RS.
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arbitrais desses contratos ao contetido das clausulas das posteriores quinta
e sexta rodadas de concessao.

A quinta rodada de concessdo de aeroportos contou com a concessdo
de mais doze aeroportos.** Com leildo ocorrido em 15 de margo de 2019 e
contratos assinados em 2019, a quinta rodada pode ser considerada a de
maior aprimoramento e evolugdo no contetido das clausulas arbitrais em
concessdes de aeroportos federais. As relevantes inovagdes normativas
abordadas no capitulo precedente, somadas a experiéncia concreta de
discussdes inclusive com outras agéncias reguladoras e com o Programa
de Parceria de Investimentos do Governo Federal, permitiram ao Poder
Concedente avangar sobremaneira no contetido e na forma da segio sobre
arbitragem.

A fonte de inspiragdo para a clausula da ANAC foram os contratos
de concessdo da Agéncia Nacional de Petréleo (ANP), com os ajustes
especificos decorrentes da Lei 18.448, de 2017. A época da elaboragio desses
contratos a ANAC j4 discutia concretamente com os concessionarios sobre
as clausulas das rodadas anteriores e sobre a possibilidade de aditivos e
assinaturas de compromissos arbitrais especificos.

A primeira e mais importante inovagdo contida na cldusula da
quinta rodada foi a amplia¢do de escopo da arbitrabilidade objetiva. Com
a evolugdo normativa sobre o tema o Poder Concedente entendeu por bem
repetir na sua cldusula o contetido da Lei e assim estabelecer:

17.5 Serdo definitivamente resolvidos por arbitragem, observadas as
disposigoes da presente se¢do e da Lein®. 9.307, de 23 de setembro de
1996, todas as controvérsias havidas entre as partes desde que relativas
a direitos patrimoniais disponiveis, exclusivamente decorrentes do
Contrato de Concessio ou a ele relacionadas, assim definidas nos
termos da Lei n.° 13.448/2017 e regulamentagiio superveniente,
verificadas durante a execugio ou ap6s a extingio do contrato, apds
a decisdo definitiva da autoridade competente.

Com o escopo mais abrangente e com foco ndo apenas nas discussoes
do final do contrato, mas, especialmente, na resolugdo por arbitragem
dos grandes conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis que

48 Ao todo 12 aeroportos foram incluidos no PND por meio do Decreto n® 9.180, de 24- de outubro de 2017.
Aproximadamente 9,5% do mercado doméstico, com quase 20 milhdes de passageiros por ano. Esta foi a
primeira rodada de concessio de blocos de aeroportos. Os aeroportos foram concedidos pela primeira vez
em blocos, sendo o Bloco Nordeste formado pelos aeroportos de Macei6/AL, Aracaju/SE, Jodo Pessoa/PB,
Campina Grande/PB, Juazeiro do Norte/CE e Recife/PE. Outro bloco ¢ o Centro-Oeste, com a concessio dos
aeroportos de Cuiaba/MT, Sinop/MT, Rondonépolis/MT e Alta Floresta/MT. Também foram concedidos
os Aeroportos de Vitéria/ES, Macaé/RJ, bloco do Sudeste.
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ocorrerdo durante a execugdo e ao longo da concessdo, a quinta rodada
finalmente traz para este universo de resolugio de controvérsias os conflitos
sobre reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos, sobre o cdlculo de
indenizagdes e o inadimplemento de obrigagdes contratuais por qualquer
das partes.

A segdo foi elaborada entre a vigéncia da Lei 13.448, de 2017 e a
edi¢do do Decreto 10.025, de 20 de setembro de 2019. Com vistas as dar
concretude ao contetido do artigo 31 da Lei, especialmente no que se
refere a expressido “apds decisdo definitiva da autoridade competente”, os
contratos de concessdo de aeroportos trouxeram a previsdo*’ de necessaria
preclusido administrativa da decisdo da autoridade competente para a
submissdo a arbitragem.

Outra inovagio™ importante foi a possibilidade das partes escolherem
de comum acordo a institui¢do arbitral que conduzira o procedimento,
ficando indicadas a priori trés reconhecidas institui¢des para o caso de
inexistir consenso, hiptese em que cabera ao poder concedente a escolha
de uma dentre as trés apontadas. A cldusula, ressalte-se, mostrou-se ainda
passivel de aprimoramento em contratos futuros, especialmente apés a
edig¢do do ato de credenciamento de cdmaras arbitrais pela Advocacia-Geral
da Unido”, previsto no Decreto 10.025, de 20 de setembro de 2019, que
regulamentou a Lei 13.448, de 2017.

Algumas inovag¢des® contidas nas cldusulas da quinta
rodada representam a internalizagdo de boas préticas recomendadas
internacionalmente com especial destaque para as Regras de Arbitragem
da United Nations Comaission on International Trade Law — UNCITRAL.
Destaca-se a previsdo de Tribunal composto por 38 arbitros e a escolha

49 17.6 Para os fins do item 17.5, considera-se definitiva a decisdo proferida por autoridade administrativa
competente quando sobre ela recaia a preclusdo administrativa.

50 177 A arbitragem de que trata a presente Segdo serd institucional, de direito, observadas as normas de direito
material brasileiro, devendo as partes, de comum acordo, designar a institui¢do arbitral que conduzird o
procedimento de acordo com o seu Regulamento de Arbitragem e obedecidas as regras previstas nos itens
subsequentes. 17.7.1 Ndo havendo consenso entre as partes, a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil indicaré
uma das seguintes instituigdes: (i) Corte Internacional de Arbitragem da Camara de Comércio Internacional;
(ii) Corte Internacional de Arbitragem de Londres; ou (iii) Corte Permanente de Arbitragem de Haia.

51 O credenciamento de cAmaras arbitrais na Advocacia-Geral da Unido foi regulamentado em 22 de julho de
2021, por meio da Portaria Normativa AGU n. 21/2021.

52 17.7.2 O Tribunal Arbitral serd composto por 03 (trés) drbitros, sendo 01 (um) nomeado pela parte requerente,
01 (um) nomeado pela parte requerida. O terceiro arbitro, que presidira o Tribunal Arbitral, serd indicado
pelos dois outros drbitros nomeados pelas partes. 17.7.3 Caso a designac¢io do presidente do Tribunal
Arbitral ndo ocorra no prazo de 30 (trinta) dias corridos, a contar da nomeagio do segundo érbitro, ou
ndo haja consenso na escolha, a institui¢do arbitral eleita procedera a sua nomeagao, nos termos do seu
Regulamento de Arbitragem. 17.7.4 O disposto nos itens 17.7 e 17.7.1 ndo impede que as partes, de comum
acordo e mediante decisdo fundamentada, optem pelo estabelecimento de tribunal ad hoc, o qual estaré
sujeito as Regras de Arbitragem da United Nations Comission on International Trade Law — UNCITRAL.
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do presidente por indicag¢do dos dois arbitros indicados pelas partes.
Além disso a possibilidade da institui¢fo arbitral nomear o presidente do
Tribunal caso ndo ocorra em prazo razoavel, e a possibilidade (remota)
das partes optarem pelo estabelecimento de tribunal ad /oc.

Em linha com as disposigdes legais sobre o tema, repetiu-se a lingua
portuguesa como idioma oficial do processo de arbitragem, a sede da
arbitragem como sendo Brasilia, local em que sediado o Poder Concedente,
a eleig¢do do foro da Justi¢a Federal do Distrito Federal como competente
para o julgamento de controvérsias sobre as arbitragens.

Relativamente a medidas cautelares e tutelas de urgéncia, o item
17.11 do contrato de concessdo da quinta rodada repete em grande medida o
contetido da Lei 9.307, de 23 de setembro de 1996, prevendo a necessidade de
requerimento da arbitragem no prazo de 30 dias apés a efetivagdo da decisdo
urgente requerida diretamente ao Poder Judicidrio,” a confirmagéo pelo
Tribunal Arbitral tio logo seja instalado,’* o requerimento exclusivamente
ao Tribunal Arbitral apés a sua instauragdo®. Um item interessante,
ademais, é a exclusio expressa, na quinta rodada, da possibilidade do uso
da figura do 4rbitro de emergéncia.”

O item contratual relativo as despesas e custos da arbitragem néo
inova de forma relevante em relagdo aos contratos anteriores, procedendo
apenas esclarecimentos pontuais que mais representam uma adequagio
aos novos termos da Lei 18.448, de 2017, do que uma alteragdo de sentido
relevante. Nesse tema merecem destaque as previsdes de fixagio de
honorérios advocaticios” nos termos dos artigos 84 e 85 da Lei n. 13.105,
de 16 de margo de 2015, o Cédigo de Processo Civil, e a previsdo de que

[

3 17.11 Para os fins do item 17.10.1, havendo necessidade de medidas cautelares ou de urgéncia antes de institufda
a arbitragem, a parte interessada podera requeré-las diretamente ao Poder Judiciario, com fundamento na
legislagdo aplicavel, cessando sua eficicia se a arbitragem nio for requerida no prazo de 30 (trinta) dias da
data de efetivagio da decisio.

54 17.11.1 O Tribunal Arbitral devera decidir, tdo logo instalado e antes de qualquer outra providéncia processual,
pela preservagio, modificagdo ou cessagio dos efeitos da tutela proviséria obtida antecipadamente por uma
das partes em processo judicial.

55 17.11.2 As partes concordam que qualquer medida cautelar ou urgente que se faga necessaria apés a instauragao
da arbitragem seréd unicamente requerida ao Tribunal Arbitral.

56 17.11.8 Disposigdes sobre arbitro de emergéncia previstas no regulamento da instituigdo arbitral eleita nio

se aplicardo, observando-se, caso necessario, o disposto no Capitulo IV-A Lei n® 9.307, de 23 de setembro

1996.

57 17.12.2 Ao final do procedimento arbitral, a Concessionaria, se vencedora, podera ser restituida das custas
e despesas que houver adiantado, conforme determinado pela sentenga arbitral, incluidas as despesas e os
honoriérios advocaticios fixados nos termos dos artigos 84-e 85 da Lei n.” 13.105, de 16 de margo de 2015, o
Cédigo de Processo Civil ou norma que os suceda, a excegio da remuneragio e demais custos do assistente
técnico que ndo serdo objeto de restitui¢io.
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nenhum tipo de outra despesa de representagio da parte serd objeto de
ressarcimento, especialmente honorarios advocaticios contratuais™.

Um tema relevante e que pela primeira vez vem tratado na clausula
arbitral de um contrato de concessio federal de infraestrutura aeroportuaria
¢ a questdo da publicidade da arbitragem.” Por expressa disposigdo legal
e regulamentar, as arbitragens envolvendo a administragio publica serdo
em regra ostensivamente publicas, o que torna recomendavel, nos moldes
em que procedeu a ANAC em seu contrato, a previsdo da forma como se
dara o cumprimento do dever de publicidade nos procedimentos arbitrais.

A sexta rodada de concessio de aeroportos esta em andamento porém
com leildo j4 ocorrido (07 de abril de 2021) e contratos em vias de serem
assinados. A definitividade dos documentos juridicos de tal rodada nos
permite, para a finalidade deste artigo, analisar o contetido das cldusulas
arbitrais que integrardo os contratos a serem assinados.

Trata-se da concessdo de 22 aeroportos divididos em 3 blocos.®* O
leildo foi exitoso® e rendeu um total de R$3,3 bilhdes de reais aos cofres
publicos, por concessdes com duragdo de 30 anos e que representam cerca

58 17.12.2.1. Nio serd devido nenhum outro ressarcimento de despesas de uma parte com sua propria representagao,
especialmente honordarios advocaticios contratuais.

59 17.14 O procedimento arbitral deveré observar o principio da publicidade, nos termos da Legislagdo Brasileira,
resguardados os dados confidenciais nos termos deste contrato. A divulgagio das informagdes ao puiblico
ficard a cargo da instituigdo arbitral que administrar o procedimento e ser feita preferencialmente por via
eletronica.

60 O Bloco Sul (Aeroporto de Curitiba / PR — Afonso Pena (SBCT), Aeroporto de Foz do Iguagu / PR —
Cataratas (SBFI), Aeroporto de Navegantes / SC — Ministro Victor Konder (SBNF), Aeroporto de Londrina
/ PR — Governador José Richa (SBLO), Aeroporto de Joinville / SC — Lauro Carneiro de Loyola (SBJV),
Aeroporto de Bacacheri/ PR (SBBI), Aeroporto de Pelotas/ RS (SBPK), Aeroporto de Uruguaiana / RS —
Rubem Berta (SBUG) e Aeroporto de Bagé / RS — Comandante Gustavo Kraemer(SBBG)), Bloco Central
(Aeroporto de Goiénia / GO — Santa Genoveva (SBGO), Aeroporto de SaoLufs/MA —Marechal Cunha
Machado (SBSL), Aeroporto de Teresina / PI (SBTE) — Senador Petrénio Portella, Aeroporto de Palmas
/ TO — Brigadeiro Lysias Rodrigues (SBPJ), Aeroporto de Petrolina / PE — Senador Nilo Coelho (SBPL)e
Aeroporto de Imperatriz/ MA — Prefeito Renato Moreira (SBIZ)) e Bloco Norte (Aeroporto Internacional
de Manaus / AM — Eduardo Gomes (SBEG), Aeroporto de Porto Velho / RO — Governador Jorge Teixeira
de Oliveira (SBPV), Aeroporto de Rio Branco / AC - Placido de Castro (SBRB), Aeroporto de Cruzeiro do
Sul / AC (SBCZ), Aeroporto de Tabatinga / AM (SBTT), Aeroporto de Teté / AM (SBTF) e Aeroporto de
Boa Vista / RR — Atlas Brasil Cantanhede(SBBV)). Os citados Aeroportos foram incluidos no Programa
Nacional de Desestatizagio - PND, conforme Decreto Federal n° 9.972, de 14 de agosto de 2019. As condigdes
e os procedimentos de desestatizagdo e concessio estdo baseados no Decreto Federal n® 7.624, de 22 de
novembro de 2011, que dispde sobre as condig¢des de exploragdo pela iniciativa privada da infraestrutura
aeroportudria, por meio de concessio, bem como na Resolugdo Conselho do Programa de Parcerias de
Investimentos da Presidéncia da Reptblica - CPPI n® 52, de 08 de maio de 2019.

61 <https://www.gov.br/anac/pt-br/noticias/2021/leilao-de-22-aeroportos-da-6a-
rodada#:~:text=CONCESS%C3%95ES-,Leil%C3%A30%20de%2022%20aeroportos%20
da%206%C2%AA%20rodada%20gera%20R%24%203,3%20bilh%C3%Bses%20em%20
contribui%C3%A7%C3%A30%20inicial&text=S%C3%A30%20Paulo%2C%207%20de%20abril,de%20
R%24%20186%2C1%20milh%C3%Bses> Acesso em: 11.jul.2021.
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de 11% do total do trifego de passageiros. O valor de dgio médio das
propostas dessa recente rodada foi de 3.822,61%.

Em relagdo ao contetido da se¢do sobre arbitragem, importa notar
que o contrato da sexta e ultima rodada segue procedendo relevantes
inovagdes com vistas a aprimorar o uso do instituto como forma de resolugio
dos conflitos decorrentes do contrato. Cabe o registro de que a minuta
de contrato foi discutida e modelada j4 apés a assinatura de um relevante
compromisso arbitral pela ANAC com um dos atuais concessionarios de
infraestrutura aeroportudria, o qual, inclusive, deu origem a instauragao
da primeira arbitragem envolvendo aquela Agéncia.

A primeira importante novidade introduzida na sexta rodada
decorre da publicagdo do Decreto 10.025, de 20 de setembro de 2019, e
da necessidade de melhoramento redacional do que se compreende por
decisdo administrativa definitiva, nos termos da Lei. Aprimorando o
contetido da cldusula da quinta rodada, e considerando o artigo 3°, I1I do
Decreto 10.025, de 2019, a cldusula da sexta rodada previu: “16.6.1 As
partes poderio se valer da arbitragem ap6s decisdo definitiva da autoridade
competente, insuscetivel de reforma por meio de recurso administrativo.”

Outro aprimoramento diretamente decorrente do Decreto foi a
previsdo de escolha por consenso de uma camara arbitral “dentre aquelas
previamente credenciadas pela Advocacia-Geral da Unido”. Novamente
na auséncia de consenso o Poder Concedente escolhera uma dentre trés
camaras® previamente indicadas e reconhecidamente aptas a condugéo do
procedimento arbitral. Como, porém, o Decreto inova e prevé requisitos
minimos a serem observados no ato de credenciamento, tratou o Poder
Concedente de acautelar-se e prever que, na hipétese de nenhuma das
camaras escolhidas pelo contrato ostentar os requisitos do credenciamento®,
havera a elei¢do pelo Poder Concedente de outra camara arbitral que os
atenda.

62 16.9 As Partes deverio, de comum acordo, eleger cimara arbitral, capaz de administrar a arbitragem conforme
as regras da presente Se¢do, e apta a conduzir os atos processuais na sede da arbitragem, conforme item
16.14, e, eventualmente, em outra localidade no Brasil pertinente, dentre aquelas previamente credenciadas
pela Advocacia-Geral da Unido ou, caso esteja indisponivel o credenciamento, que demonstre atender aos
requisitos deste.

63 16.9.1 Nio havendo consenso quanto a escolha da cdmara, o Poder Concedente elegera, no prazo de 15
(quinze) dias, uma das seguintes instituigdes: (i) Corte Internacional de Arbitragem da Cdmara de Comércio
Internacional; (ii) Corte Internacional de Arbitragem de Londres; ou (iii) Corte Permanente de Arbitragem
de Haia.

64 Registre-se que a regulamentagio do credenciamento de camaras arbitrais na Advocacia-Geral da Unido
se deu em 22 de julho de 2021, por meio da Portaria Normativa AGU n. 21/2021, portanto posteriormente
ao leildo da sexta rodada de concessdes, em 7 de abril de 2021.
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A possibilidade de procedimentos expeditos e arbitros tinicos também
foi prevista na sexta rodada, exigindo-se apenas o acordo expresso entre
as partes.®’

Novidade nos contratos de concessédo de aeroportos foi a previsio,
na sexta rodada, de possibilidade de escolha nio restrita a lista de 4rbitros
da caAmara arbitral eleita.

Em sentido absolutamente contrdrio ao quanto posto na quinta
rodada o Poder Concedente procedeu, ainda, relevante inovagdo ao prever
que as partes deverdo requerer medidas cautelares ou de urgéncia, antes da
arbitragem instituida, ao rbitro de emergéncia nos termos do regulamento
da camara eleita.®

Duas outras inovagdes da se¢do de arbitragem dos recentes contratos
de concessido de aeroportos merecem registro. A primeira diz respeito a
possibilidade expressa da sentenca arbitral definitiva, quando condenar
o Poder Concedente, prever o adimplemento mediante meios contratuais
pertinentes, como o reequilibrio econémico-financeiro do contrato.®’

Por fim, o dever das partes de indicar nas pegas do procedimento
arbitral os dados e documentos que reputam devam ser preservados
de acesso publico, indicando expressamente o fundamento legal para a
restri¢do de acesso, é outra inovagido® que visa dar ainda maior concretude
ao principio da publicidade envolvendo as arbitragens com a administragao
publica, bem como auxiliar a cimara arbitral de desincumbir-se do 6nus de
condugio e administragéo do procedimento e acesso publico as informagdes
dele decorrentes.

65 16.10.1 Somente serdo adotados procedimentos expeditos ou de arbitro inico em caso de acordo expresso
entre as Partes.

66 16.16 Havendo necessidade de medidas cautelares ou de urgéncia antes de instituida a arbitragem, a parte
interessada deverd requeré-las ao arbitro de emergéncia nos termos do regulamento da Camara de Arbitragem
eleita na forma do item 16.9 e seus subitens, cessando sua eficdcia caso a arbitragem nio seja requerida no
prazo de 30 (trinta) dias da data de efetivagdo da decisdo. 16.16.1 Se ainda nio houver sido definida a Cimara
nos termos do item 16.9, a medida devera ser solicitada a um arbitro de emergéncia indicado conforme o
regulamento de uma das trés Camaras ele

[
=1

16.18 A sentenga arbitral serd definitiva, obrigaré as Partes e, quando condenatéria do Poder Concedente,
serd adimplida mediante expedigdo de precatério judicial, requisi¢do de pequeno valor ou por meio dos
instrumentos contratuais pertinentes, inclusive mecanismos de reequilibrio econdmico-financeiro, conforme
determinado na sentenga e de acordo com a natureza da obrigagdo imposta, observadas as disposigdes
regulamentares vigentes

68 16.19 O procedimento arbitral devera observar o principio da publicidade, nos termos da Legislagido
Brasileira, resguardados os dados confidenciais nos termos deste contrato. A divulgagio das informagoes
ao publico ficard a cargo da camara arbitral que administrar o procedimento e sera feita preferencialmente
por via eletronica. 16.19.1 Caberd a cada Parte da arbitragem, em suas manifestagdes, indicar as pegas,
dados ou documentos que, a seu juizo, devem ser preservadas do acesso puiblico, apontando o fundamento
legal. 16.19.2 Cabera ao Tribunal Arbitral dirimir as divergéncias entre as Partes da arbitragem quanto as
pegas, dados e documentos indicados no item 16.19.1 e a responsabilidade por sua divulgagio indevida.
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3. CONCLUSAO

O Programa Nacional de Desestatizacdo e o Regime de Concesséo
de Servigos Publicos impulsionaram, apés a criagdo da Agéncia Nacional
de Aviagdo Civil, a elaboragdo de uma politica ptblica de transferéncia
de aeroportos federais explorados pela Infraero para a iniciativa privada.

Ao longo dos tltimos 10 anos, o Governo Federal concedeu 44
(quarenta e quatro) aeroportos distribuidos em todas as regides do pafs,
totalizando 78% do mercado transferido a administrago privada.

A politica publica de concessdo de aeroportos do Brasil pode ser
considerada bem sucedida sobre diferentes angulos que variam da anélise
dos resultados financeiros dos leildes, até a atragio de operadores de
renome mundial, passando também pela consisténcia da modelagem dos
documentos juridicos e procedimentos.

O aprimoramento do programa de concessdo federal de aeroportos
tfoi acompanhado por uma constante evolu¢do normativa do tema
envolvendo arbitragem e administragdo publica e arbitragem e contratos
de infraestrutura aeroportudria, rodovidria e ferroviaria.

A evolugdo normativa e a necessidade de ampliagdo do escopo
de abrangéncia das clausulas arbitrais nos contratos propiciaram que o
Poder Concedente, sob influéncia de outros reguladores, do Ministério da
Infraestrutura e do Programa de Parceria de Investimentos do Governo
Federal, procedesse a avangos relevantes no contetido dos contratos
relativamente a arbitragem.

Atualmente a clausula dos contratos da ANAC é ndo apenas
compativel com as mais recentes inovagdes no ordenamento juridico, como
atenta a previsdes importantes de regulamentos e standards internacionais
de boas préticas em arbitragem, chegando mesmo a inovar de forma ousada
com previsoes inéditas no ambito da Administragdo Publica Federal, a
exemplo daquela que estabelece o requerimento de medidas de urgéncia
e tutelas ao arbitro de emergéncia.

Por certo que a modelagem e a politica publica ndo estdo alheias
ao apontamento de falhas e a criticas que devem nortear a sua evolugio
e o aperfeicoamento dos institutos relacionados. O que se pode concluir
é que o modelo é consistente e seu arcabouco juridico é suficiente69 e

69 Nesse sentido, a confirmagio da suficiéncia de regramentos e normas incidentes sobre o modelo esté na
auséncia de impugnagdes e no proprio sucesso das quatro rodadas de concessio de aeroportos. Em 2012,
quando do inicio da implementagéio dessa politica, havia quem na doutrina questionasse e vislumbrasse até
mesmo a necessidade de um marco regulatério especifico, o que néo se confirmou necessario nas concessdes
de infraestrutura aeroportudria. Nesse sentido: “O ideal seria a edigdo anterior de um marco regulatério
especifico para o setor, tal qual ocorreu com as telecomunicagdes, agregando maior seguranga juridica para
todos os envolvidos e um planejamento a longo prazo para o segmento da aviagéo civil. Mas, insista-se,
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robusto e que ganha espago o uso da arbitragem como forma prioritédria
de resolugio dos conflitos surgidos nos contratos de concessdo federal de
infraestrutura aeroportudria.
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RESUMO: O objetivo geral deste artigo é examinar as modalidades
de outorga para exploragdo dos aeroportos brasileiros. Primeiramente,
apresenta-se o conceito de aeroportos e as formas de exploragdo da
infraestrutura aeroportudaria, com enfoque nos aerédromos classificados
como publicos, ante a competéncia da Unido para sua exploragio.
Posteriormente, sio analisadas todas as modalidades de exploragdo de
aerédromos publicos, com o detalhamento das respectivas caracteristicas
e importancia para a infraestrutura aeroportuaria. Finalmente, a
partir desse contexto, da-se um enfoque especial a modalidade de
outorga concessdo, apresentando um histérico de aprendizado no setor
aeroportuario ao longo dos dltimos 10 (dez) anos, bem como de todo
o processo de concessdo da infraestrutura aeroportudria a iniciativa
privada ao longo desse periodo.

PALAVRAS-CHAVE: Outorga. Exploragdo. Aerédromo. Aeroporto.
Concessdo. Contratos.

ABSTRACT: The general objective of this article is to examine the
modalities of granting for operating airports in Brazil. First, the
concept of airports and the ways of exploring the airport infrastructure
are presented, with a focus on aerodromes classified as public, due to
the competence of the Union for their exploration. Subsequently, all
types of exploration of public aerodromes are analyzed, presenting
the detailing of their characteristics and the importance for the airport
infrastructure. Finally, a special focus is given to the concession granting
modality, presenting a learning history in the airport sector over the
last 10 (ten) years, as well as the entire process of concession of the
airport infrastructure to the private initiative throughout that period.

KEYWORDS: Grant. Exploration. Aerodrome. Airport. Concession.
Contracts.



Ricardo Sampaio da Silva Fonseca
Fabiano Gongalves de Carvalho
Ronei Saggioro Glanzmann 151

INTRODUGAO

O presente artigo tem por objetivo apresentar a legislagio aplicavel
ao setor aeroportudrio quanto as outorgas aeroportudrias e as suas
modalidades, buscando inicialmente a apresentagdo de conceitos inerentes
ao setor, com enfoque nos aerédromos classificados como civis putblicos,
tendo em vista a competéncia da Unido para sua exploragdo.

De forma a ilustrar a importancia e a necessidade da defini¢io de
uma modalidade de outorga para a exploragio de aerédromos classificados
como civis publicos, tem-se que, atualmente, o Brasil possui um total de 512
(quinhentos e doze) aerédromos civis piblicos devidamente homologados
pela Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (Anac)', sendo: 1) 44 (quarenta
e quatro) aerédromos explorados pela modalidade concessdo; ii) 18
(dezoito) aer6dromos explorados pela Empresa Brasileira de Infraestrutura
Aeroportudria - Infraero, sendo que destes, um total de 16 (dezesseis) estdo
incluidos na préxima Rodada de Concessdes, prevista para ocorrer até
meados do ano de 2022 (7" Rodada), e 2 (dois) aerédromos estio previstos
para serem fechados até o final do corrente ano; iii) 7 (sete) aerédromos
explorados na modalidade autorizagio; iv) 440 (quatrocentos e quarenta)
aerédromos explorados por Estados e Municipios, com um total de 218
(duzentos e dezoito) delegados aos Estados e 222 (duzentos e vinte e
dois) aos Municipios; v) 1 (um) aerédromo em processo de regularizagio
da outorga de exploragio; e, v) 2 (dois) aerédromos cujas outorgas de
exploragio encontram-se mantidas por decisdes judiciais®.

No ambito dessas diferentes formas de outorga de exploragio
aeroportudria, este artigo dard destaque a modalidade concesséo, ante o
fato de representar a modalidade de outorga de exploragdo definida para os
principais aeroportos do pafs, o aprendizado adquirido em todo o processo
de concessdo de infraestrutura aeroportudria conduzido no ambito do
Governo Federal ao longo da tltima década e a evolugdo regulatéria dos
contratos celebrados com a iniciativa privada.

1. DA OUTORGA AEROPORTUARIA

O setor de aviagdo civil e o transporte aéreo contribuem de maneira
significativa para o desenvolvimento e crescimento do Pafs, principalmente

1 ANAC. Cadastro de Aerédromos publicos. Agéncia Nacional de Aviagio Civil, 2021. Disponivel em: <
https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/regulados/aerodromos/lista-de-aerodromos-civis-cadastrados>.
Acesso em: 23 Agosto 2021.

©

MINFRA. Outorgas Aeroportuérias. Ministério da Infraestrutura, 2021. Disponivel em: https://www.gov.
br/infraestrutura/pt-br/assuntos/transporte-aereo/outorgas-aeroportuarias. Acesso em: 28 Agosto 2021.
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considerando aspectos como: a geragdo de empregos, recolhimento de
tributos, integragdo nacional, incremento de negdcios entre regioes,
fomento a inddstria do turismo e ao comércio como um todo.

Nos primeiros anos do Século XXI, os consecutivos aumentos
de renda da populagdo brasileira, a ascensio das classes sociais, a
popularizagio do modal aéreo, a entrada de novas empresas no mercado,
a comercializagio de bilhetes por canais mais acessiveis, a necessaria
e compativel infraestrutura aeroportudria para atender esse acentuado
crescimento da demanda fez com que o Governo Federal, ao longo dos
anos e, especificamente na tltima década, se dedicasse a criagio de normas
especificas para o setor, de forma a conferir maior seguranca juridica a
todos os agentes que a ele de alguma forma se vinculam.

Nesse contexto, no setor de aviagio civil, foi editado o Decreto n°
6.780, de 18 de fevereiro de 2009, que aprova a Politica Nacional de Aviagdo
Civil = PNAC. Como o préprio normativo esclarece, a Politica Nacional
de Aviagdo Civil (PNAC) “corresponde ao conjunto de estratégias e diretrizes
que norteardo o planejamento das instituigoes responsdveis pelo desenvolvimento
da aviagdo crvil brasileira, estabelecendo objetivos e agoes estratégicas para esse
setor; e integra-se ao contexto das politicas nacionais brasiletras”.

Além disso, é proposito da PNAC ‘“caracterizar a importincia do
desenvolvimento e aumento da disponibilidade de infraestrutura aerondutica e
aeroportudria civis, com vistas a aumentar a oferta de servigos de transporte
aéreo”. Entretanto, o desenvolvimento proposto deve ser realizado de forma
estruturada, planejada, com base ainda em critérios técnicos, e também em
conjugagdo com a legislagdo vigente, para que entdo se permita, conforme
dispde o PNAC, adevida “ampliagdo da disponibilidade de servigos, possibilitando,
dessa maneira, aumento do bem-estar da soctedade brastleira, bem como integragdo
do Pais no contexto internacional, em face da excepcional importincia da aviagdo
para as atividades sociais e economicas modernas”.(DECRETO n® 6.780, de 2009)

As politicas aprovadas na PNAC foram formuladas pelo Conselho
de Aviagio Civil — CONAC, atribuindo-se a Secretaria de Aviag¢do Civil,
6rgao do Ministério da Defesa no momento da edigdo da regulamentagao
da PNAC, o acompanhamento da implementagéo dessas diretrizes por parte
dos 6rgios e entidades responséveis pela gestio, regulagio e fiscalizagdo
da aviagdo civil, da infraestrutura aeroportudria civil e da infraestrutura
de navegacdo aérea civil.

Com o passar do tempo, e ante a necessidade de uma reformulagéo do
quadro institucional voltado a gestdo da aviagdo civil com a finalidade de
se construir um novo modelo institucional em que os vetores de seguranga,
regularidade e pontualidade fossem abordados de forma a garantir um
ambiente favoravel aos usudrios e os prestadores de servigos, somados a
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crescente demanda da expansio do mercado da aviagdo civil, avultada a
época pela proximidade dos eventos esportivos de grande envergadura que
seriam sediados no Pafs?, como a Copa do Mundo de 2014 e as Olimpiadas
de 2016, foi criada, no ambito da Presidéncia da Reptblica, a Secretaria de
Aviagido Civil da Presidéncia da Republica (SAC-PR), por meio da Medida
Proviséria n° 527, de 18 de margo de 2011, posteriormente convertida na
Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011.

Nesse sentido, foi conferida a SAC-PR a atribuigio para formular,
coordenar e supervisionar as politicas para o desenvolvimento do setor de
aviagdo civil e das infraestruturas aeroportudria e aerondutica civil; formular
e implementar o planejamento estratégico do setor; elaborar estudos e
projegdes; elaborar e aprovar os planos de outorga para exploragdo da
infraestrutura aeroportudaria e coordenar os 6rgios e entidades integrantes
do sistema de aviagdo civil, em articulagdo com o Ministério da Defesa.
(LEI n® 12.462, de 4 de agosto de 2011, art. 24-D)".

Das competéncias atribuidas 8 SAC-PR destaca-se para fins deste
artigo, a de aprovar os planos de outorga para exploragdo da infraestrutura
aeroportudria.

A Lei n° 7.565, de 19 de dezembro de 1986, que dispde sobre o
Cédigo Brasileiro de Aerondutica (CBA) prevé que o sistema aeroportudrio
é constituido, dentre outros componentes, pelo conjunto de aerédromos
brasileiros (art. 26).

Os aerédromos sdo areas destinadas a pouso, decolagem e
movimentagio de aeronaves e podem ser classificados em civis e militares,
baseando essa classifica¢do na “destinagdo exclusiva ou preponderante’™,
porquanto faculta o uso do aer6dromo militar por aeronaves civis e
do aerédromo civil por aeronaves militares, como “alternativamente de
emergéncia, qualquer um deles pode ser usado indistintamente”, nos termos
do art. 28 do CBA®. (LEI n°® 7.565, de 19 de dezembro de 1986)

Os aerédromos militares sio destinados as operagdes de aeronaves
militares e administrados pelo Comando da Aerondutica (Comaer). Para

3 EXPOSICAO DE MOTIVOS n° 31/MP/MD/MF/MJ/CCivil-PR, de 18 de margo de 2011.

4 Tais competéncias atualmente estdo afeitas ao Ministério da Infraestrutura (MInfra), nos termos do art.
35, da Lei n°® 138.844, de 18 de junho de 2019.

5 PACHECO, Jos¢ Da Silva. Comentarios ao Codigo Brasileiro de Aeronautica. Rio de Janeiro: Forense,
2006.

6 “Art. 28. Os aerédromos sio classificados em civis e militares.
§ 1° Aerédromo civil é o destinado ao uso de aeronaves civis.
§ 2° Aer6dromo militar é o destinado ao uso de aeronaves militares.
§ 8° Os aerédromos civis poderdo ser utilizados por aeronaves militares, e os aerédromos militares, por
aeronaves civis, obedecidas as prescrigdes estabelecidas pela autoridade aeronautica.”
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os aer6dromos civis, a defini¢do quanto ao titular de sua exploragio’
dependera de sua classificagio, visto que podem ser subdivididos em
publicos e privados (CBA, art. 29).

Aerédromos privados sdo aqueles construidos, mantidos e operados
por seus proprietarios (CBA, art. 85), sé podendo ser utilizados com
a permissdo destes, sendo vedada a exploragido comercial, ou seja, o
proprietario ndo pode sujeitar os usudrios ao pagamento de tarifas (CBA,
art. 30 §2°). Sdo abertos ao trafego aéreo através de processo de registro e
podem ser fechados a qualquer tempo pelo proprietario ou pela Autoridade
de Aviagdo Civil, no caso, a Agéncia Nacional de Avia¢do Civil (Anac).
(CBA, art. 30 §1°).

Aerédromos publicos sdo aqueles dotados de instalagdes e facilidades
para apoio de operagdes de aeronaves e de embarque e desembarque
de pessoas e cargas (CBA, art. 31, inciso I), destinados, portanto, ao
uso publico, independente da sua propriedade (CBA, art. 36 § 5°, 37
e 38). Ndo ha impedimentos para exploragdo comercial e cobranca de
tarifas aeroportudarias, como: tarifa de embarque, tarifa de pouso, tarifa
de permanéncia, tarifa de armazenagem, tarifa de capatazia e tarifa de
conexdo®. Sdo abertos ao trafego aéreo através de processo de homologagao
junto a Anac, podendo ser usado por quaisquer aeronaves, sem disting¢do
de propriedade e nacionalidade, mediante o 6nus da utilizagio, salvo se,
por motivo operacional ou de seguranga, houver restri¢do de uso por
determinados tipos de aeronaves ou servigos aéreos (CBA, art. 37).

O procedimento de cadastro de aerédromos mediante o registro
para aerédromos privados e de homologagdo para aerédromos piblicos,
junto a Anac, decorre da competéncia privativa da Agéncia, nos termos
do art. 8° inciso XXVI, da Leil n° 11.182, de 27 de setembro de 2005, e
tem o propésito de evitar a criagdo ou existéncia de aerédromos civis
sem a devida formalizagido do responsével por sua exploragio, bem como
constitul um conjunto de informagdes oficiais sobre os aerédromos civis
publicos e privados do Brasil.

Com o propésito de refor¢ar o mesmo amparo juridico, o art. 21
do Decreto n°® 7.624, de 22 de novembro de 2011, dispde que “Somente
poderido ser homologados como aerédromos puiblicos pela ANAC aqueles
que estejam enquadrados em uma das hipéteses de exploragido previstas
no art. 36 da Lei n° 7.565, de 19 de dezembro de 1986.”

~1

A exploragio de infraestrutura aeroportudria, em consonéncia com as normas e legislagdes vigentes, pode
englobar aimplantagio, construgdo, ampliagdo, reforma. administragio, operagdo. manutengio e exploragio
econbmica.

8 O normativo legal que dispde sobre a utilizagdo e a exploragdo dos aeroportos, das facilidades a navegagéo
aérea e da outras providéncias ¢ a Lei n® 6.009, de 26 de dezembro de 1973.
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De fato, ndo hé participagio da Unido, administragio publica direta,
no processo de registro de aerédromos privados junto a Anac, dado que,
pela natureza e destinagdo, estdo sujeitos a uma rela¢do direta do seu
proprietario com a Agéncia para o procedimento legal do registro.

Corrobora a afirmagio acima o fato de que a Constituigio Federal,
em seu art. 21, inciso XII, alinea “c”, estabelece a competéncia da Unido
para explorar diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissao
a navegacdo aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportudria.

De forma a complementar tal previsio constitucional, tem-se o
CBA, que disciplinou em seu art. 36, a possibilidade de a Unido explorar
os aer6dromos (publicos) de forma direta ou indireta, podendo inclusive
delegar a construgdo, administragio e exploragdo aeroportudria aos entes
tederados.

Ainda no ambito infraconstitucional e ratificando as previsdes contidas
no CBA, destaca-se a Lel n° 12.879, de 6 de janeiro de 2011, a qual dispoe
sobre o Sistema Nacional de Viagdo (SNV), prevendo que a Unido deve
voltar-se a implantagdo, gestdo e exploragdo de aerédromos ptiblicos'.

Portanto, de forma complementar a Constitui¢io Federal e sendo
perfeitamente compativeis com as disposi¢des do CBA e da Lei do SNV
quanto ao tema “exploragdo da infraestrutura aeroportuaria”, pode-se
afirmar que a exploragdo da infraestrutura aeroportudria, disposta na alinea
“c” do inciso XII do art. 21 da CF, somente pode se dar em aer6dromos
civis publicos.

2. DAS MODALIDADES DE OUTORGA DOS AERODROMOS CIVIS
PUBLICOS

Mesmo com a delimitagdo do campo de abrangéncia da competéncia
da Unifo para exploragdo da infraestrutura aeroportudria, o setor de aviagdo
civil carecia de um instrumento que definisse e divulgasse politicas, critérios
e diretrizes de politica ptblica para a escolha do modelo de exploragio
de infraestrutura aeroportuaria mais adequado para os aerédromos civis
publicos brasileiros, existentes ou planejados. Se fazia cada vez mais presente

9  Art. 36. Os aer6dromos puiblicos serdo construidos, mantidos e explorados:
I - diretamente, pela Unido;
IT - por empresas especializadas da Administragdo Federal Indireta ou suas subsididrias, vinculadas ao
Ministério da Aerondutica;
IIT - mediante convénio com os Estados ou Municipios;
IV - por concessdo ou autorizagio.
10 Art. 84. O Subsistema Aeroviario Federal é constituido de:
I - os aer6dromos piblicos que atendam ao trafego aéreo civil, regular e alternativo, doméstico e internacional,
no Pais ou que sejam estratégicos para a integragio e a seguranga nacional;
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a necessidade de elaboragdo de um plano de outorga de infraestrutura
aeroportudria.

A ideia de elaboragio desse instrumento passava pela missio de
que fossem definidos critérios objetivos para o enquadramento dos casos
concretos dentre as possibilidades de outorga, mas com flexibilidade para
aplicag@o de politicas ptblicas. Nio foi a intengdo definir, para cada um
dos aerédromos civis publicos existentes no Pafs, um tnico modelo de
exploragdo, ou ainda, elencar exaustivamente o rol de quesitos a serem
observados para enquadramento de cada aerédromo em algum modelo
de exploragio, mas, sim, tragar diretrizes para a defini¢do da modalidade
de exploragdo mais adequada para cada aerédromo publico.

Dessa forma, a elaboragido do Plano Geral de Outorga (PGO),
inicialmente definido por meio da Portaria SAC-PR n° 110, de 8 de julho
de 2013, pode ser considerado um marco importante no setor de aviagdo
civil, pois trouxe a devida regulamentagdo das modalidades de outorga
dispostas na legislagdo, em consondncia com as diretrizes e estratégias
de politica publica.

Em agosto de 2014, considerando a necessidade de se possibilitar
uma maior adequagdo do instrumento a realidade do setor aeroportudrio,
a legislagdo vigente e ainda, realizar alguns ajustes na Portaria entdo em
vigor, foi editada a Portaria SAC-PR n° 183, de 14 de agosto de 2014, a
qual revogou a Portaria SAC-PR n° 110, de 8 de julho de 2013, e trouxe
ao setor um atualizado e ainda vigente Plano Geral de Outorgas (PGO).

A partir das formas de exploragio dos aerédromos civis ptblicos
constantes do art. 36 do CBA, tem-se que a exploragdo direta pela Unifo,
tratada nos incisos I e I1, é realizada pelo Comando da Aerondutica - Comaer,
6rgio integrante da estrutura do Ministério da Defesa, ou pela Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria - Infraero, empresa putblica
pertencente a Unido e atualmente vinculada ao MInfra. Neste tltimo caso,
conforme o constante na Lei n° 5.862, de 12 de dezembro de 1972, art. 2°,
a Infraero tem “(...) por finalidade implantar, administrar, operar e explorar
industrial e comercialmente a infraestrutura aeroportudria que lhe for
atribuida pela Secretaria de Aviagdo Civil da Presidéncia da Republica”

Ja a exploragdo indireta, tratada nos incisos III e IV, pode ser
realizada mediante convénio de delegagdo celebrado entre a Unido e
Estados, Distrito Federal ou Municipios, ou ainda, por meio de concessio
ou autorizacgio.

Diante desse contexto, a entdo SAC-PR se baseou na elaboragio e
publicacdo de dois tipos de documentos: o ja mencionado Plano Geral de
Outorgas - PGO e os Planos de Outorga Especificos — POE. O PGO como
sendo um documento tinico, com o objetivo de balizar e tragar diretrizes
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para o processo de defini¢do das modalidades de outorga mais adequadas
para garantir a eficiéncia na gestdo da infraestrutura aeroportudria do
Pafs. J4 o POE, tendo por finalidade desempenhar o papel de instrumento
executor da politica ptblica, definindo efetivamente o modelo de exploragio
a ser adotado por determinado aerédromo civil publico.

Assim, a primeira defini¢do do PGO foi determinar que fossem
adotados os seguintes instrumentos para publicagio dos POE’s, conforme
o caso: 1) Portaria Ministerial, para aer6dromos explorados por intermédio
do Comaer, para aerédromos atribuidos a Infraero e para aerédromos
explorados pelas modalidades concessdo ou autorizagéo; ii) Convénios de
delegacdo firmados entre a Unido e o respectivo ente federativo, no caso
de aerédromos delegados a Estados, Distrito Federal ou Municipios.

Em relagdo aos aerédromos delegados a Estados, Distrito Federal
ou Municipios, o PGO define (art. 10) que os aeroportos regionais e locais
devem ter sua administragiio descentralizada para tais entes, desde que
estes manifestem interesse na sua exploragio, podendo a Unido, de forma
discriciondria, solicitar estudos ou projetos para os entes federados interessados
que comprovem a capacidade técnica para explorar o aerédromo a ser delegado.

A descentralizagdo administrativa, além de ter previsdo legal desde
o Decreto-Lel n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, fol também tratada na
Lei do SNV, ao prever novamente tal possibilidade legal de exploragao
de aerédromos publicos (art. 6°, §2° e art. 37), revelando-se como uma
alternativa fundamental para a garantia da prestagédo do servigo adequado,
principalmente considerando o fato de que o Brasil é um pafs com dimensdes
continentais, composto por regides geoecondmicas bem distintas umas
das outras, o que traz um especial desatio, ao Governo Federal, de gestdo
dos aerédromos localizados nas mais diversas regides do Pafs.

Quanto aos aerédromos explorados diretamente pela Unido, o PGO
define que os aerédromos explorados pelo Comaer (art. 6°) sejam aqueles
de uso compartilhado, em que se verifique a prevaléncia das operagdes
aéreas com finalidade militar, embora presentes também as operagdes
da aviacio civil, de forma eventual ou secundéria. Para os aer6dromos
com essas caracteristicas, entende-se que a gestdo deva estar atribuida
ao 6rgdo que mais utiliza a infraestrutura, qual seja, o Comaer. Para os
demais aerédromos civis ptblicos, de uso compartilhado ou néo, o PGO
preve, como regra geral, que sejam explorados pela Infraero (art. 5°),
salvo nos casos daqueles aerédromos objeto de concessio ou autorizagio.

O fato é que a eventual atribui¢io de determinado aer6dromo a
exploragio da Infraero configura uma importante decisdo de politica ptiblica,
que deve considerar, de forma bem abrangente, todas as caracteristicas
técnicas, operacionais e economicas do ativo em analise, devendo ser



158 Publicagoes da Escola da AGU

precedida de analise minuciosa e conclusiva acerca do papel desempenhado
pelo referido aerédromo, atual e potencial, bem como da relevancia do
mesmo para a estruturagio e planejamento da malha aeroportudria do pafs.

Alternativamente, verifica-se a possibilidade da utilizagdo dos
aerédromos publicos pela modalidade da autorizagéo (art. 9°), regulamentada
pelo Decreto n® 7.871 de 21 de dezembro de 2012. A opgdo pela utilizagio
dessa modalidade deve ocorrer para aerédromos civis publicos que possuam
caracteristicas bem especificas, definidas no referido Decreto, tais como:
aerédromo voltado exclusivamente ao processamento das operagdes
relacionadas a aviagdo geral, constituidas pelos servigos aéreos privados,
de servigos aéreos especializados e de tixi-aéreo (CBA, art. 177, 201 e
220), assentado em iméveis de propriedade privada, com operagdo por
conta e risco do autorizatario, sendo vedada a discriminagio de usudrios.
Nessa modalidade de outorga, ao atender a um interesse préprio, a
iniciativa privada, indiretamente, contribui para a expansio da oferta de
infraestrutura aeroportudria, investindo em aerédromos que nio seriam
objeto da politica publica direta, sem 6nus relevantes para o Poder Piblico.

Ademais, embora a aviagdo geral seja capaz de oferecer diversos
servigos de grande importancia para a integragdo nacional e o
desenvolvimento econdmico e social do pafs, atuando como indutora de
crescimento e porta de entrada para formagio de mio de obra que serve
ao transporte aéreo regular, atualmente, ela é capaz de congestionar o
trafego nos grandes e principais aerédromos do pais. De fato, a existéncia
de aerédromos voltados especificamente ao processamento das operagdes
da aviagdo geral possibilita que os principais aeroportos das regices
metropolitanas busquem focar-se no processamento das operagdes de
transporte aéreo regular, direcionando recursos e energias ao atendimento
do transporte de massa.

Finalmente, o PGO dispde ainda sobre a utilizagdo da modalidade
da concessdo para exploragdo de aerédromos civis publicos (art. 7°). Esta
modalidade, regulamentada pelo Decreto n° 7.624, de 22 de novembro
de 2011, revela-se como uma importante decisio de politica publica, que
também deve considerar de forma abrangente as caracteristicas técnicas,
operacionais e econdmicas do ativo a ser concedido, tomando como
referéncia a grande complexidade administrativa e or¢amentaria tipica
dos processos de concessdo de infraestrutura conduzidos no ambito do
Governo Federal.

Neste caso, 0 PGO define um rol de diretrizes a serem consideradas
nos processos de delegagio dos aerédromos a serem explorados por meio
de concessdo, como: I - o movimento atual ou projetado de passageiros,
carga e aeronaves no aerédromo for relevante; II - houver restrigdes de
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infraestrutura e saturagio relevantes na capacidade dos terminais de
passageiros, de carga ou do sistema pista-patio do aerédromo frente a
demanda atual e projetada de passageiros, carga e aeronaves; I1I - houver
necessidade e preméncia de obras e investimentos relevantes no aerédromo
e a concessdo configurar meio mais eficaz de viabilizar ou acelerar a sua
execu¢do; [V - houver necessidade e preméncia de melhorias relevantes
de gestdo e de ganhos de eficiéncia operacional no aerédromo; V - houver
comprometimento relevante na qualidade dos servigos prestados no
aerédromo e a concessdo configurar meio mais eficaz de sana-la; VI - for
possivel fomentar a concorréncia entre aerédromos com efeitos positivos
sobre os incentivos a eficiéncia do sistema e sobre os usuarios; ou VII - a
concessdo implicar melhorias significativas nos resultados econémico
financeiros decorrentes da exploragdo do aer6dromo, promovendo a
reducio de déficits ou o incremento de superavits de modo relevante,
desde que ndo comprometa a realizagdo dos investimentos necessrios no
aerédromo ou os niveis de eficiéncia, qualidade e seguranga dos servigos.

3. DA MODALIDE DE OUTORGA CONCESSAO. EVOLUQAO REGULATORIA
E APRENDIZADO ADQUIRIDO AO LONGO DA ULTIMA DECADA.

Entende-se que pela importancia do tema “concessdes aeroportudrias”
para o Brasil, algumas particularidades desta modalidade de outorga devem
ser compartilhadas, principalmente se considerarmos que o processo de
concessio aeroportudria em nosso pafs ja completa uma década.

Em termos formais, a primeira vez que um aeroporto foi incluido no
Plano Nacional de Desestatizagdo (PND) foi em 2008, por meio do Decreto
n’ 6.373, datado de 14 de fevereiro: tratou-se do Aeroporto Internacional
de Sdo Gongalo do Amarante - ASGA (SBSG), no Rio Grande do Norte.
Posteriormente, foram incluidos no PND os aeroportos de Brasilia/
DF (SBBR), Viracopos/SP (SBKP) e Guarulhos/SP (SBGR), mediante
o Decreto n°® 7.531, de 21 de julho de 2011; os aeroportos do Galedo/RJ
(SBGL) e de Confins/MG (SBCF), mediante o Decreto n° 7.896, de 1° de
tevereiro de 20183; os aeroportos de Fortaleza/CE (SBFZ), Salvador/BA
(SBSV), Porto Alegre/RS (SBRS) e Florianépolis/SC (SBFL), mediante o
Decreto n° 8.517, de 10 de setembro de 2015; e, na sequéncia, o Aeroporto
Internacional Marechal Rondon (Aeroporto de Cuiabd/MT), por meio do
Decreto n°® 8.710, de 14 de abril de 2016.

Posteriormente, em 24 outubro de 2017, mediante Decreto n° 9.180,
foram incluidos no PND e qualificados no Programa de Parcerias de
Investimentos - PPI outros 13 aeroportos: Aeroporto Internacional do
Recife/Guararapes - Gilberto Freyre (SBRF), Aeroporto de Maceié/Zumbi
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dos Palmares (SBMO), Aeroporto Santa Maria - Aracaju (SBAR), Aeroporto
Presidente Castro Pinto - Jodo Pessoa (SBJP), Aeroporto de Juazeiro
do Norte - Orlando Bezerra de Menezes (SBJU), Aeroporto Presidente
Jodo Suassuna - Campina Grande (SBKG), Aeroporto Marechal Rondon
- Cuiaba (SBCY), Aeroporto Maestro Marinho Franco - Rondonépolis
(SBRD), Aeroporto Piloto Osvaldo Marques Dias - Alta IFloresta (SBAT),
Aeroporto Presidente Jodo Batista Figueiredo - Sinop(SWSI), Aeroporto
de Barra do Gargas (SBBW), Aeroporto de Vitéria - Eurico de Aguiar
Salles (SBVT) e Aeroporto de Macaé (SBME).

Mais recentemente, por meio do Decreto n® 9.972, de 14 de agosto de
2019, foram qualificados no PPI e incluidos no PND os seguintes aeroportos:
Aeroporto Internacional de Curitiba - Afonso Pena (SBCT), Aeroporto
Internacional de Foz do Iguagu - Cataratas (SBCT), Aeroporto Internacional
de Navegantes - Ministro Victor Konder (SBNT), Aeroporto de Londrina
- Governador José Richa (SBLO), Aeroporto de Joinville- Lauro Carneiro
de Loyola (SBJV), Aeroporto de Bacacheri (SBBI), Aeroporto Internacional
de Pelotas - Jodo Simoes Lopes Neto(SBPK), Aeroporto Internacional de
Uruguaiana - Rubem Berta (SBUG), Aeroporto Internacional de Bagé -
Comandante Gustavo Kraemer (SBBG), Aeroporto de Goidnia - Santa
Genoveva (SBGO), Aeroporto Internacional de Sdo Luis - Marechal Cunha
Machado (SBSL), Aeroporto de Teresina - Senador Petronio Portella
(SBTE), Aeroporto de Palmas - Brigadeiro Lysias Rodrigues (SBPJ),
Aeroporto de Petrolina - Senador Nilo Coelho (SBPL), Aeroporto de
Imperatriz - Prefeito Renato Moreira (SBIZ), Aeroporto Internacional
de Manaus - Eduardo Gomes(SBEG), Aeroporto Internacional de Porto
Velho - Governador Jorge Teixeira de Oliveira (SBPV), Aeroporto de Rio
Branco - Placido de Castro(SBRB), Aeroporto Internacional de Boa Vista
- Atlas Brasil Cantanhede (SBBV), Aeroporto Internacional Cruzeiro do
sul (SBCZ), Aeroporto Internacional de Tabatinga (SBTT), e Aeroporto
de Tefé (SBTF).

Por fim, com o Decreto n° 10.635, de 22 de fevereiro de 2021,
foram incluidos no PND os tltimos aeroportos outorgados a Infraero:
Santos Dumont (SBRJ), Uberlandia (SBUL), Montes Claros (SBMK),
Jacarepagud (SBJR), Uberaba (SBUR); Belém (SBBE), Macapa (SBMQ),
Santarém (SBSN), Maraba (SBMA), Carajas (SBCJ), Altamira (SBHT);
Congonhas (SBSP), Campo Grande (SBCG), Campo de Marte (SBMT),
Corumba (SBCR) e Ponta Pora (SBPP).

De fato, de 2011 a 2021, o Governo Federal ja promoveu 6 rodadas de
concessdo de aeroportos (ver tabela abaixo). Essas rodadas culminaram com
a transferéncia a iniciativa privada do direito de exploragio de 44 aeroportos,
os quais respondem por aproximadamente 77% da movimentagio anual de
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passageiros no pais (HORUS, 2021)"". Com a implementagio do modelo
de concessdes, o setor passou por investimentos intensivos, resultando em
significativa amplia¢do da capacidade de processamento de passageiros

e cargas no Brasil".

Tabela: Rodadas de concessdo aeroportuaria realizadas pelo Governo

Federal

Rodada de concessio
aeroportudria (ano)

Aeroportos Concedidos

1" rodada (2011)

Aeroporto de Sdo Gongalo do Amarante (SBSG)

2% rodada (2012)

Aeroportos de Guarulhos (SBGR), Brasilia (SBBR) e Viracopos
(SBKP)

3" rodada (2014)

Aeroportos do Galedo (SBGL) e Confins (SBCF)

4" rodada (2017)

Aeroportos de Salvador (SBSV), Porto Alegre (SBPA), Fortaleza
(SBFZ) e Florianépolis (SBFL)

5" rodada (2019)

Bloco Nordeste: aeroportos de Recife (SBRF), Macei6 (SBMO),
Aracaju (SBAR), Jodo Pessoa (SBJP), Campina Grande (SBKG)
e Juazeiro do Norte (SBJU);

Bloco Sudeste: aeroportos de Vitéria (SBVT) e Macaé (SBME);

Bloco Centro-Oeste: aeroportos de Cuiabda (SBCY), Sinop
(SBSI), Rondonépolis (SBRD) e Alta Floresta (SBAT)

6" rodada (2021)

Bloco Sul: aeroportos de Curitiba (SBCT), Foz do Iguagu
(SBFTI), Navegantes (SBNF), Londrina (SBLO), Joinville (SBJV),
Bacacheri (SBBI), Pelotas (SBPK), Uruguaiana (SBUG) e Bagé
(SBBG);

Bloco Central: Goiania (SBGO), Sao Luis (SBSL), Teresina
(SBTE), Palmas (SBPJ), Petrolina (SBPL) e Imperatriz (SBIZ);

Bloco Norte: Manaus (SBEG), Porto Velho (SBPV), Rio Branco
(SBRB), Cruzeiro do Sul (SBCZ), Tabatinga (SBTT), Tefé
(SBTF) e Boa Vista (SBBV)

Entende-se oportuno apresentar a evolugdo do processo de concessio
de infraestruturas aeroportuarias realizados pelo Governo Federal,
detalhando as principais mudangas ocorridas nos contratos de concessao.

11 As informagdes sobre movimentagido de passageiros referem-se ao ano de 2019, Gltimo ano antes dos
impactos da pandemia da Covid-19. Os dados foram extraidos em 19 de maio de 2021 do Sistema HORUS,
mantido conjuntamente pela Secretaria de Aviagdo Civil do Ministério da Infraestrutura (Sac/Minfra) e
pela Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC). Consulta realizada no seguinte enderego eletronico:
https://horus.labtrans.ufsc.br/gerencial/?auth=s#Principal. Acesso em: 21 Agosto 2021.

12 Deacordo com dados atualizados das demonstragdes finaceiras das concessiondrias, o volume de investimentos

em infraestrutura aeroportudria apenas nos cinco primeiros anos do programa de concessdes (R$ 17,8

bilhoes) superou o volume dos 15 anos imediatamente anteriores. Até 2020, os investimentos realizados pelas

concessiondrias privadas totalizaram R$ 22,5 bilhdes. Consulta realizada no seguinte enderego eletronico:

https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes. Acesso: 21 Agosto 2021.
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Especificamente serdo explicitados, em uma sucessdo temporal, as linhas
gerais dos termos de parceria com o setor privado em trés grupos de
concessdo relativamente homogéneos: (i) contratos da 1%, 2* e 3" rodadas;
(ii) contrato da 4" rodada; e (iii) contratos da 5" e 6” rodadas. Para tanto,
serdo trazidos, para cada grupo, trés aspectos contratuais basilares: modelo
de pagamento de outorgas, regulagdo tarifaria e previsdo de investimentos.
Espera-se que, com isso, possa ficar claro nio apenas a sequéncia de ativos
transferidos a iniciativa privada, mas a evolugio do préprio modelo de
concessdo ao longo da década.

As trés primeiras rodadas de concessdo inauguraram a era da
gestdo privada dos grandes aeroportos brasileiros e exigiram como
contraprestagio ao direito de exploragdo dessas infraestruturas o pagamento
de contribuig¢des fixas anuais ao Poder Publico. O esquema originalmente
desenhado era de que o valor de outorga oferecido pelo vencedor dos
leildes deveria ser dividido nominalmente em parcelas iguais ao longo
da concessdo.

Na primeira concesséo realizada, a do Aeroporto de Sdo Gongalo
do Amarante / Natal, a partir de um valor minimo inicial de R$ 51,7
milhdes, o lance vencedor do leildo foi de R$ 170 milhoes (4gio de 229%),
sem incidéncia de contribui¢bes varidveis. A segunda e a terceira rodadas
de concessdes — que mantiveram o esquema bdasico de pagamento de
outorgas, apenas introduzindo, complementarmente a outorga fixa, um
pagamento anual com base na receita operacional bruta da concessionaria
no ano anterior — também receberam 4gios elevados em seus leiloes (373%
para Guarulhos, 160% para Viracopos, 673% para Brasilia, 294% para o
Galedo e 66% para Confins).

Sob a vertente da regulagdo tarifaria, as trés primeiras rodadas
de concessio utilizaram-se da defini¢io de tetos tarifirios para cada
atividade regulada (embarque, pouso, permanéncia, conexo, armazenagem
e capatazia), com corregdes anuais com base na inflagdo. Conforme a
teoria econdmica indicava® (Viscusi, Harrington, Jr., & Vernon, 2005) e
a experiéncia regulatéria comprovou, a regulagio por prego-teto trouxe
considerével simplicidade de entendimento do modelo, mas, a0 mesmo
tempo, gerou ineficiéncias estruturais, como a falta de incentivos para a
expansdo de determinados componentes aeroportuarios e a tendéncia ao
congestionamento da infraestrutura em horarios especificos.

Em relagio as melhorias de infraestrutura aeroportudria, os contratos
das primeiras rodadas previram diversos investimentos desvinculados da
demanda verificada no aeroporto. Os exemplos mais evidentes talvez sejam

18 VISCUSI, W. K;; HARRINGTON, JR., J. E;; VERNON, J. M. Economics of Regulation and Antitrust.
Fourth Edition. ed. Cambridge: MIT Press, 2005.
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os dos aeroportos de Viracopos, em Campinas/SP, e Confins, localizado
na regifo metropolitana de Belo Horizonte/ MG. No caso de Viracopos, o
contrato imp0s a concessionaria a obrigacdo de construgdo de duas pistas
de pouso e decolagem (PPD) adicionais até o final da concessdo'. Em
Confins, a obrigagdo de construgdo de uma segunda PPD no aeroporto foi
determinada por meio de um limite temporal mais rigido —a pista deveria
estar plenamente operacional até 31 de dezembro de 2020".

Os investimentos prescritos nos contratos das primeiras rodadas
refletiam as proje¢des de demanda utilizadas nos estudos de viabilidade,
as quais se mostraram a posteriori excessivamente otimistas. A crise
econdmica iniciada no pafs a partir de 2014, seguiu-se uma retragdo no
crescimento da demanda pelos servigos de transporte aéreo. Com isso, as
concessiondrias se viram em situagio desafiadora, pois tinham obrigacdoes
de investimento incompativeis com a movimentagdo de carga e passageiros
observada nos ativos que administravam. Como consequéncia, além das
dificuldades financeiras enfrentadas por algumas concessiondrias, diversos
investimentos realizados se converteram em infraestrutura ociosa.

A experiéncia das primeiras rodadas de concessdes mostrou que o
esquema de pagamentos de outorga era, em muitos aspectos, inadequado,
pois as decisdes tomadas no dia do leildo traziam repercussdes para
toda a vida do contrato. Em particular, é de se notar que o agio do lance
vencedor contaminava todos os pagamentos a serem feitos ao poder
publico, repercutindo sobre o fluxo de caixa da concessionaria e suas
disponibilidades, podendo, inclusive, a depender dos montantes envolvidos,
comprometer a financiabilidade do projeto, dado que o atendimento dos
covenants exigidos pelos financiadores normalmente considera a existéncia
das outorgas'’.

Ademais, dado que as outorgas eram pré-definidas e ndo guardavam
qualquer relagio com o desempenho efetivo do aeroporto, o risco de
demanda, uma variavel alocada ao operador aeroportuario, torna-se
particularmente perigoso, ja que as flutuag¢des da demanda (as vezes
bastante severas, como na crise brasileira dos anos 2015-2017 ou na

14 ANAC. Contrato de concesséo - Aeroporto de Viracopos. Agéncia Nacional de Aviagao Civil, 2012. Disponivel
em: <https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes/aeroportos-concedidos/campinas>. Acesso em:
21 Agosto 2021.

15 ANAC. Contrato de concessio - Aeroporto de Confins. Agéncia Nacional de Aviagdo Civil, 2014. Disponivel
em: <https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes/aeroportos-concedidos/Confins>. Acesso em:
21 Agosto 2021.

16 Em particular, o BNDES calcula o Patriménio Liquido Ajustado como sendo Patriménio Liquido +
Outorga do Passivo — Outorga do Ativo e o Ativo Total Ajustado como sendo Ativo Total — Outorga do
Ativo. Disponivel em https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/produto/leiloes-
infraestrutura. Aceso em 21 Agosto de 2021.
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pandemia do Covid-19 em 2020-2021) repercutem diretamente sobre a
receita da concessiondria, mas ndo geram qualquer impacto no principal
item de gasto da empresa.

Por isso, a quarta rodada (2017) manteve a defini¢do das outorgas
varidveis das rodadas anteriores, mas introduziu duas importantes
inovagdes: (i) o redesenho do fluxo de pagamentos das outorgas fixas e
(ii) o pagamento a vista do 4gio do leildo.

O primeiro aprimoramento decorreu da observagdo do stress
financeiro das concessionarias nos primeiros anos da concessio,
quando tiveram que fazer grandes investimentos obrigatérios e,
simultaneamente, pagar as outorgas decorrentes da concessdo. Assim,
em vez de um esquema linear com pagamento desde o primeiro ano,
projetou-se uma curva de pagamentos que, apés um pagamento inicial
equivalente a 25% da soma simples das outorgas fixas anuais, concedia
um periodo de caréncia de 5 anos, seguido do pagamento de outorgas
fixas linearmente crescentes nos 5 anos subsequentes, até o atingimento
do pagamento de outorgas “plenas”, quando o fluxo voltava a ser linear
até o final da concesséo.

J4 o segundo aprimoramento buscou mitigar dois problemas ja
aludidos anteriormente. Primeiro: eliminar a contaminacio financeira do
leildo sobre a concesséo, de forma a promover uma diminuigéo do risco do
projeto e um aumento da sua financiabilidade pelos agentes financeiros
privados. Segundo: fazer com que o 4gio se tornasse um sunk cost do
ponto de vista da concessiondria (constituida apés o leildo), aumentando
o comprometimento dos acionistas com o negdcio.

Na quarta rodada, o modelo regulatério também evoluiu no
sentido de tentar promover uma precificagdo mais eficiente dos servigos
de infraestrutura aeroportudria. Para tanto, a Anac manteve a fungio
de definir os pregos-teto, mas o operador aeroportudrio passou a ser
autorizado a majorar em até 100% a tarifa aeroportudria cobrada sobre
determinado servigo. O gerenciamento deveria ser realizado de modo
que a tarifa média fosse menor ou igual ao valor do teto estipulado pelo
regulador. Como os aumentos precisam ser necessariamente compensados
por redugdes tarifarias, pretendia-se preservar o objetivo primordial
da regulagdo de conter o poder de mercado do operador aeroportudrio.
Ademais, esperava-se que eventuais ineficiéncias alocativas decorrentes
da rigidez tarifiria pudessem ser reduzidas, pois, conforme mencionado
anteriormente, as ineficiéncias do modelo tarifario de prego-teto podem
provocar subinvestimento na infraestrutura, congestionamento dos
componentes aeroportudrios, além de inviabilizar solu¢des de mercado
diretamente negociadas entre os agentes.
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Outra mudanga significativa que comegou a ser experimentada na
quarta rodada foi que os clausulados adotados nos contratos tornaram-se
menos prescritivos em termos de investimentos. Tome-se, por exemplo, o
caso do aeroporto de Salvador. A minuta de contrato submetida a consulta
publica continha provisido que determinava ao futuro concessionario
a obrigagdo de construgido de uma segunda PPD no aeroporto'. No
entanto, a versdo final do documento publicada juntamente com o edital
de licitagdo excluiu essa obrigatoriedade e vinculou o investimento a um
gatilho de demanda pré-determinado™. Outro exemplo de mudanga na
abordagem prescritiva diz respeito a definigdo dos elementos aeroportudrios
obrigatdrios, os quais deixaram de estar previstos nos contratos a partir
da quarta rodada.

Como se pode observar, as mudangas promovidas na 4* Rodada
procuraram corrigir distor¢des identificadas nos anos anteriores e promover
uma melhor precificagdo da infraestrutura aeroportudria, contribuindo
para uma maior eficiéncia do setor. Em que pese tais iniciativas, alguns
elementos permaneciam precarios e uma mudanga mais significativa foi
efetivamente implantada nos anos subsequentes.

O estado da arte das concessdes aeroportudrias foi fundamentalmente
atingido nas concessdes de 2019 e 2021 (5* e 6 Rodadas).

Inicialmente, cabe notar que a quinta rodada (2019) inaugurou o
modelo de concessdes em blocos, em um esquema que busca conceder a
iniciativa privada ativos de portes e perfis distintos de modo que aeroportos
que processam maior nimero de passageiros e cargas possam suportar
a inclusio no bloco de outros menores, os quais, de forma isolada, nfo
teriam viabilidade econémica para serem concedidos a iniciativa privada.

Com efeito, a modelagem em bloco busca promover um intercambio
entre o valor de contribuigio a ser pago a Unido e a gestdo de um ativo
deficitdrio, sem qualquer impacto negativo ao ativo de maior valor ou
a modicidade tarifiria e sem prejuizo dos investimentos estimados nos
aeroportos. Isso porque, no modelo de concessio de ativos de forma
individualizada, todo o valor “excedente” do projeto, o chamado valor
presente liquido (VPL), é convertido em pagamentos a titulo de outorga
para o Governo. Ja na concessdo em bloco, parte desse excedente é utilizado
para a inclusdo de um ativo “deficitdrio” na modelagem, diminuindo assim
o VPL do projeto, e, por conseguinte, o valor das outorgas devidas.

17 ANAC. Audiéncia Publica n° 9/2016 (Quarta Rodada de Concessdes). Agéncia Nacional de Aviagao Civil,
2016. Disponivel em: <https://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/aeroportos-
concedidos/florianopolis/audiencias-publicas/audiencia-publica-no-9-2016>. Acesso em: 21 Agosto 2021.

18 ANAC. Contrato de concessio - Aeroporto de Salvador. Agéncia Nacional de Aviagdo Civil, 2017. Disponivel
em: <https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes/aeroportos-concedidos/salvador>. Acesso em:
21 Agosto 2021.
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Em relagdo ao modelo de pagamento das outorgas, a principal
alteracdo realizada foi a eliminagdo da outorga fixa anual e a definigdo
de que metade do VPL do projeto seria cobrado a vista como outorga
inicial, enquanto o restante do valor do empreendimento seria eliminado
pelo calculo da outorga variavel. Em outros termos: a outorga variavel
deixou de ser um input do modelo e passou a ser um output (a outorga
variavel necesséria para zerar o VPL, ja considerando o pagamento de
um valor minimo a vista). Nesse formato, o leildo seria vencido por quem
desse o maior 4gio sobre o valor minimo inicial (com pagamento a vista),
de modo a manter os ganhos regulatérios da quarta rodada.

Esse novo modelo manteve também o periodo de caréncia e o
pagamento crescente nos primeiros anos da concessdo, mas incorporou um
compartilhamento de fato do risco da demanda (em que pese juridicamente
ainda estar alocado ao concessiondrio), pois, dado que a concessiondria
apenas paga outorgas variaveis ao longo do tempo, com uma demanda
menor, a receita bruta também acaba sendo menor, e o valor devido ao
Governo também cai. Contrariamente, demandas mais elevadas levam a
pagamentos pelo direito de exploragdo do ativo mais elevados.

Comparativamente ao formato de recolhimento das outorgas
adotado nas primeiras concessodes, o modelo regulatério utilizado nas
tltimas rodadas reduziu a possibilidade de atragio de aventureiros, evitou
o comprometimento do caixa da operadores aeroportudrios pelos valores
oferecidos no leildo e permitiu um efetivo compartilhamento do risco de
demanda entre concessionario e Poder Concedente.

A partir da quinta rodada de concessoes, a regulacdo baseada na
defini¢io de tetos tarifarios foi deixada de lado, sendo introduzidos em
seu lugar dois modelos alternativos: receita-teto (para os aeroportos
com mais de 1 milhdo de passageiros/ano) e preg¢os monitorados (demais
aeroportos). Quando comparados a regulagdo por preco-teto, ambos os
modelos conferem ao operador aeroportudrio maior autonomia para a
gestdo tarifaria.

No modelo de tarifas monitoradas, parte-se do pressuposto de que
0s aeroportos menores, que possuem pouca importancia dentro da malha
aérea, ndo dispdem de suficiente poder de mercado a ponto de exigirem agdo
regulatéria do Estado. Por outro lado, o modelo de receita-teto dos grandes
aeroportos permite que o operador defina as tarifas praticadas e realize o
gerenciamento tarifario que julgar conveniente, desde que atendidos alguns
critérios especificos, como a ndo discriminagdo. Ocorre, no entanto, que a
receita tarifiria por passageiro a ser obtida no aeroporto ¢ limitada pelo
regulador. Com isso, introduz-se um forte incentivo a maximizagdo do
nimero de passageiros processados no aeroporto. Como a receita tarifaria
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total estd limitada a quantidade de passageiros processados, apenas com o
aumento nos passageiros é possivel ao operador aeroportudrio incrementar
a receita tarifaria do aeroporto.

A modelagem adotada nas duas tltimas rodadas de concessdo (quinta
e sexta) acentuou a tendéncia de redugdo na prescrigdo de investimentos
nos contratos de concessdo. As obriga¢des de ampliagdo da infraestrutura
passaram a estar vinculadas a movimentagio efetivamente verificada no
aeroporto. Como exemplo dos novos clausulados adotados, pode-se citar o
excerto abaixo, extraido do contrato de concessdo do aeroporto de Vitéria':

“6.1.1. Ampliar a capacidade de processamento de passageiros e
bagagens no aeroporto, incluindo drea de movimento de aeronaves,
terminal de passageiros, estacionamento de veiculos, vias terrestres
associadas e outras infraestruturas de apoio, de modo a prover drea e
equipamentos adequados para processar no aeroporto, pelo menos, a
demanda de passageiros na Hora Pico apurada nos 12 (doze) meses
compreendidos entre o 5° (quinto) e o 16° (décimo sexto) més da
concessdo, em embarque e desembarque;”

Ainda assim, em que pese os contratos tenham se tornado mais
tlexiveis, aliando as obrigag¢des de investimento ao nivel de servigo e a
demanda observada no aeroporto, a prescri¢io de investimentos néo foi
inteiramente excluida. Nas concessoes dos aeroportos de Recife (quinta
rodada) e Curitiba (sexta rodada), investimentos ndo vinculados a demanda
do aeroporto foram incluidos nos contratos. De todo modo, em contraste
com as primeiras rodadas, a existéncia de investimentos prescritivos
nos contratos tornou-se uma excec¢do no atual modelo regulatério das
concessoes aeroportudrias.

Por fim, cabe mencionar a 7* (e ultima) Rodada de Concesséao,
atualmente em andamento. Com o Decreto n° 10.635, de 22 de fevereiro
de 2021, foram incluidos no PND os tltimos aeroportos outorgados a
Infraero: Santos Dumont (SBRJ), Uberlandia (SBUL), Montes Claros
(SBMR), Jacarepagua (SBJR), Uberaba (SBUR); Belém (SBBE), Macapa
(SBMQ), Santarém (SBSN), Maraba (SBMA), Carajas (SBCJ), Altamira
(SBHT); Congonhas (SBSP), Campo Grande (SBCG), Campo de Marte
(SBMT), Corumba (SBCR) e Ponta Pora (SBPP).

Com efeito, espera-se que a realizagdo do leildo ocorra ainda em
meados de 2022, quando todos os aeroportos entdo outorgados a empresa

19 ANAC. Contrato de concessido - Bloco Sudeste. Agéncia Nacional de Aviagdo Civil, 2019. Disponivel em:
<https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes/aeroportos-concedidos/bloco-sudeste>. Acesso em:
21 Agosto 2021.
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estatal federal no inicio da década passada passardo para a gestdo privada,
sob as regras dos contratos de concessdo e fiscalizados pela ANAC.

4. CONCLUSAO

Ante a dinamicidade do setor aeroportudrio, indispensavel uma
constante vigilancia por parte dos gestores ptiblicos, de forma a aperfeigoar
e compatibilizar as mudangas decorrentes desta constante evolugdo com
os instrumentos de outorga em vigor.

Nesse sentido, além de todo o exposto, importante destacar recente
a¢do da Anac e do MInfra que busca a criagdo de regras mais modernas para
simplificar, desburocratizar e atrair investimentos para o setor de aviagdo
civil brasileiro. Trata-se do programa intitulado “Voo Simples” *, que
contempla mais de 60 (sessenta) agdes que tem como objetivos simplificar
processos administrativos, aumentar a qualidade de prestagio de servigos
para os entes regulados, modernizar a frota brasileira, eliminar barreiras
de oportunidade, reduzir custos administrativos e estimular a industria
nacional®'.

Entre estas agdes e considerando o tema deste artigo, pode-se
destacar medidas que estdo em curso e que visam permitir a exploragio
comercial de aerédromos privados na Lei n° 7.565/1986, com consequente
alteracio do art. 30, inciso II do CBA. Ainda, tem-se em estudo, uma
possivel flexibilizagdo das regras contidas no Decreto n° 7.871/2012,
com vistas a aumentar o rol de possibilidades para a operagio de servigos
aéreos em aeroportos autorizados.

Portanto, em que pese os futuros desafios a serem enfrentados no
setor de aviagdo civil, certo é que muito ja se fez nesta década, especialmente
no que se refere as outorgas aeroportudrias, pois desde a regulamentagao
e defini¢do do modelo de exploragdo dos aerédromos civis ptblicos até a
implementacgio deste, o que se observa é um trabalho arduo e de constante
aprendizagem.
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ABSTRACT: The early efforts of the international community to
establish a uniform carrier liability regime applicable to international air
transportation were reflected in two separate but similar regimes: one for
compensation of damages caused to passengers and goods transported
on board the aircraft (the Warsaw System), and other for compensation
of damages caused to people and things located on the ground (the
Rome/Montreal System). They shared similar characteristics and
at some point went into a grave crisis. However, while one of them
managed to overcome the difficulties, the other seems doomed not to be
able to succeed. This article intends to explain the reasons behind both
phenomena.

KEYWORDS: International Air Transport. Carrier Liability. Warsaw
System. Montreal Convention of 1999. Damages to Third Parties on the
ground. Rome Conventions of 1933 and 1952. Montreal Conventions
of 2009: The Unlawful Interference Compensation Convention and
General Risks Conventions.

RESUMO: Os primeiros esfor¢cos da comunidade internacional para
estabelecer um regime uniforme de responsabilidade dos transportadores
aplicaveis ao transporte aéreo internacional foram refletidos em dois
regimes separados, mas semelhantes: um para indenizagdo por danos
causados a passageiros e mercadorias transportadas a bordo da aeronave
(Sistema de Varsévia), e outro para indenizagdo por danos causados a
pessoas e coisas localizadas no solo (Sistema Roma/Montreal). Eles
compartilhavam caracteristicas semelhantes e em algum momento
entraram em uma grave crise. No entanto, enquanto um deles conseguiu
superar as dificuldades, o outro parece condenado a ndo conseguir ter
sucesso. Este artigo pretende explicar as razdes por trds de ambos os
fendmenos.

PALAVRAS-CHAVE: Transporte Aéreo Internacional.
Responsabilidade do Transportador. Sistema de Varsévia. Convengéo
de Montreal de 1999. Danos a Terceiros em Solo. Convenc¢des de
Roma de 1933 e 1952. Convengdes de Montreal de 2009: Convengio de
Compensagio de Interferéncias Ilicitas e Convengdes Gerais de Riscos.
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INTRODUCTION

The regime of liability for damages caused by the operation of
aircraft attracted the attention of the international community very early
in the history of aviation. The first efforts to deal with such problem were
aimed at trying to establish a universally applicable regime that could
respond to the needs of a fledgling aviation industry, exposed not only
to safety hazards but also to economic risks. Two different regimes were
born, both aimed at establishing the responsibilities of the air carrier, one
in relation to damages caused to persons and goods being transported by
air, and the other related to damages caused to people and goods located
on the land surface, as well as the compensations that should be paid in
each case.

It can be stated that, shortly after their entry into force, both
regimes were the target of criticism and problems that negatively affected
the degree of their acceptance by the community of States. This problem
only increased over time, confronting both systems at a sort of a crossroad
that could mark their future forever, success or doom.

Guided by the best of intentions, the international legal community
tried to find a remedy to such a situation, although the result was very
different for each of the systems.

This article intends to discover and analyze the reasons that explain
such dissimilar results.

CHAPTER ONE
CARRIER LIABILITY: THE INTERNATIONAL LEGAL REGIME
1. BIRTH AND KEY FEATURES OF THE CARRIER LIABILITY SYSTEM.

The Convention for the Unification of Certain Rules Relating to
International Carriage by Air, signed on October 13, 1929 in Warsaw, Poland,
and commonly known as “The Warsaw Convention”, was born with the
objective of creating a unified system to be applied to the compensation of
damages suffered by passengers and goods (baggage and cargo) transported
by air, and to determine what the responsibility of the air operator in
those cases would be.

This system was designed in a very particular way, its most
recognizable feature being the so-called “limitation of carrier liability”.
In fact, the Warsaw Convention does not limit liability in a strict sense,
but rather sets instead a limitation to the compensatory debt to be paid,
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so that in some cases such compensation may be less than the actual
damage caused by the carrier. Such limitation did not mean anything
other than the following: once it was established that the carrier is legally
responsible for the production of the damage, the amount that it must pay
to the victims will be capped, thanks to pre-established limits contained
in the Warsaw Convention, and even when the damages caused amount
to a higher value, the carrier will not be obliged to pay any sum above
that fixed in such monetary limits, except for some exceptional cases.'

This singularity can be adequately understood when the economic
and technical situation of the aeronautical industry at the time when the
Warsaw Convention was drafted is taken into account. The commercial
transportation of passengers and goods by air was a completely new
business venture, which had to fiercely struggle to compete with railroad
and maritime transportation systems. Also, the airlines faced a high
rate of accidents, due to the precariousness of the technical equipment
available at that time. Therefore, in order to survive, the carriers needed
to limit the amount of compensations to be paid, for that would not
only prevent the submission of too high claims, but would also reduce
the amount of litigation and, at the same time, reduce the cost of the
insurance premiums.

As a counterweight to this limitation, and with the aim of achieving
a basic level of protection for the passengers, the Warsaw Convention
established a system of “presumed fault”, meaning that it is no longer the
passenger or claimant who must prove the fault of the carrier. Instead,
the carrier is presumed to be guilty of a fault and can be exonerated only
if'it proves that it and its agents have taken all necessary measures to
avoid the damage or that it was impossible for it or them to take such
measures.” Indeed, that represented a positive step in favor of the users of
the commercial air services, since in view of the technical and operational
complexity of aviation the claimant would find it very difticult to produce
the necessary evidence of the carrier’s fault.

During its first two decades of life, the Warsaw Convention served
its purpose satisfactorily, reducing legal claims and achieving an acceptable
degree of legislative uniformity. In fact, many States replicated this liability
system in their own national legislation, applying it to domestic air
transportation. Another peculiarity of the new legal regime, which also
marked a significant difference with respect to the ordinary tort law system,
is the fact that not every damage that may occur in air transportation

1 Art. 25.

2 Arts. 20 and 21.
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was covered by the Warsaw Convention. In fact, its protection extends
only to air carrier liability for:

1. Death, wounding and other bodily injury of the passenger,
2. Destruction or loss of or damage to baggage and cargo, and

3. Damaged caused by delay in the carrier of passengers, baggage
and cargo.

The rest of the so-called “aerial misfortunes”, which today are the
subject of protection of the legal plexus known as “passenger rights”, was
absent from the text of the Warsaw Convention.

2. THE "DAMAGES ON THE SURFACE” ISSUE.

Paradoxically, the subject of the very first recorded judicial decision
in the field of air law, Gualle v. Swan,” was not any of those events “protected”
by the Warsaw Convention: in 1822 Mr. Guille’s balloon went out of
control and landed on Mr. Swenson’s property causing some damage in
the vegetable garden. Moreover, scores of onlookers rushed to the garden
-either in an effort to help or simply out of curiosity- and damaged the
tences, flowers and vegetable. Mr. Guille was found strictly liable not only
for the damage caused directly by his balloon but also for the damage
caused by the crowd since the attraction of a curious crowd was regarded
as a logical consequence of the uncontrolled landing.

As noted:*

“[a]t the first glance, this type of accidents does not create difficult
problems of applicable law or jurisdiction that would have to be
solved by unification of law. In the theory of conflict of laws this
type of damage would be governed by the law of the place where
the damage was caused (lex loci damni commissi) and the court in that
place would have jurisdiction. However, problems could arise if the
damage is caused by a foreign airline; would the judgement of the
local court be recognized and enforced in the country of the aircraft
operator’s residence or principal place of business? Would there be

3 Cited by MILDE, Michael, International Air Law and ICAO, Eleven International Publishing, The Hague
(The Netherlands), 2nd. Edition, pp. 300-301 [herein after: MILDE, International.. .

4 Ibidem.
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a guarantee that sufficient funds would be available to compensate
for the damage?”

Of course, these questions were not overlooked by the drafters of
the Warsaw Convention, but they preferred to put them aside for a special
study and to be included in a different piece of legislation. It was a well-
founded decision both from the point of view of the facts and the legal
technique. First of all, the scenarios were different: while the Warsaw
Convention dealt with damages caused to persons or goods transported
by air, the second case involved injuries or death of people and damage to
things placed on the ground, and for this reason they are called “third-
parties on the surface”.

Also, it follows that the legal relationship between the victims and
the carrier is quite different as well. In the first case, what we have is a
typical contractual relationship: the passengers, their baggage and the
cargo are transported by virtue of the previous conclusion of a specific
agreement. In the contract of transport, both parties assume an obligation:
the users of the service, the payment of a fee, and the carrier, to carry
the passengers, their luggage and the cargo to their destination timely
and safely. In the second case, on the contrary, there is no contractual
relationship at all between the victims and the carrier, and the operation
of the aircraft, most of the time, goes unnoticed by the potential victims,
until the injury, death or damage occurs.

It is for these reasons that, as soon as the process of adopting the
Warsaw Convention was concluded, the international legal community
began to elaborate a different legal instrument, the objective of which
would be to regulate the liability of the air carrier with respect to damages
caused to these third-parties on the surface.

3. THE 1933 ROME CONVENTION
The problem attracted the attention of CITEJA® by 1930, and an

International Conference on Private Law was convened in Rome. As a
result of this meeting, the Convention for the Unification of Certain Rules

5 The Comuté International Technique d’Experts Juridiques Aériens (CITEJA) was created pursuant to a
recommendation adopted at the First International Conference on Private Air Law, held in Paris in 1925,
to develop a code of private international air law through the preparation of draft international conventions
for final adoption at periodic international conferences on private air law. Four International Conferences
on Private Air Law were held until the war interrupted the work of CITEJA. The 1st Session of the
ICAO Assembly, held in Montreal from 6 to 27 May 1947, adopted Resolution A1-46 creating the Legal
Committee as permanent body of the Organization replacing the CITEJA.
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Relating to Damage Caused by Foreign Aircraft to Third Parties was adopted
on 29 May 1933.

The 1933 Rome Convention did not achieve wide acceptance and
it was expressly overtaken by its successor, the 1952 Rome Convention
(see below). Nevertheless, the 1933 Rome Convention established some
fundamental principles that were either reproduced in later documents
or served as the ground for future legal elaborations. Among them were
the following:

* Liability attaches to the operator of the aircraft
* Strict liability is imposed on the operator of the aircraft.

* The operator can be exonerated only if he proves intervention
of a third party

e Liability is limited to sums depending on the weight of
aircraft.

* Such limitation is expressed in a “gold clause” (French gold
franc).

*  One third of the compensation to be reserved for material
damage, two-thirds to persons with a limit of 200,000 francs
per person killed or injured

* Afinancial guarantee must be obtained by each aircraft operator
in international operations.

CHAPTER II
CLOUDS IN THE HORIZON
II.1.

As mentioned, liability represented the core subject of the Warsaw
Convention, where the liability of the carrier is based on its fault (intention
or negligence), and such fault is presumed. However, this element favorable
for the claimant was counterbalanced by the imposition of monetary limits
of liability. This is why the Warsaw Convention is regarded as having
established a quid pro quo system.



180 Publicagoes da Escola da AGU

However, as the aeronautical industry evolved, the public’s perception
of the compensation limits established in the Warsaw Convention changed;
although they were initially deemed necessary, they began to look
unreasonable and unsustainable over time.

The currency unit adopted by the Warsaw Convention was the 1927
“Poincaré” gold franc, and the limit of liability for death, wounding or
other bodily injury of a passenger was set at 125,000 francs. Between 1929
and 1968 (when the US dollar was pegged at USD 35 per Troy ounce of
pure gold), that represented USD 8,300. To make things worse, it must be
remembered that this amount was in no way a “lump sum” payable under
any circumstance; the claimant had to prove that the damage equaled or
exceeded that amount of the limit. Otherwise, only the proven amount
of damage was recoverable.

The discontent of the international community with these limits
-especially in those countries where levels of prosperity and standards
of living would increase year after year- grew.

This crisis was replicated in its “sister system”, that of damages
to third parties on the surface, due to their similarities in this regard.
Under the 1933 Rome Convention the claimant had to accept limits
of liability and the amount of 200,000 francs was only marginally
above the Warsaw limit of 125,000 for passengers -persons who
knowingly and willingly entered into the contract of carriage with
its intrinsic risks.

To tackle this issue, CITEJA prepared a further document
complementing the Rome Convention on matters of insurance guarantee,
the “Brussels Protocol”, which was ratified by only two countries (Brazil
and Guatemala).

I1.2.

At its very first Assembly, held in 1947, ICAO requested the
Legal Committee (the then novel replacement for the CITEJA) to
resume the studies on liability to third parties. Consequently, a draft
convention was prepared and presented to a Diplomatic Conference,
again convened in Rome from September 9 to October 7, 1952. As a
result of the deliberations, the Convention on Damage Caused by Foreign
Aireraft to Third Parties on the Surface was adopted. The key features of
this convention were:

» Strict liability that attaches to the operator of the aircraft: the
victim on the surface is entitled to compensation upon proof
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only that the damage was caused by an aircraft in flight or by
any person or thing falling therefrom.

e The liability is guaranteed by detailed provisions on security
or operator’s liability

* Single forum jurisdiction: all claims must be brought to courts
in the State where the damage occurred and all claims are to
be consolidated for disposal in a single proceeding before the
same court.

* The judgment is to be recognized and enforced in other
Contracting States.

With respect to the Warsaw Convention, after extensive studies
conducted within the ICAO Legal Committee, a Diplomatic Conference
was called in 1955 at The Hague, and a protocol to amend the Warsaw
Convention, generally referred to as “The Hague Protocol of 1955” was
adopted. The protocol would insert new text into the original convention,
modify some provisions and delete some others. The result is that the
protocol cannot stand by itself but must be read together with the original
convention as a single instrument. The primary object of the amendment
was to increase the limits of liability with respect to passengers.® These
limits were considered, in particular in the United States, to be outdated
and unrealistically low. The US delegation wished to have the limit of
liability with respect to passengers increased at least the equivalent of
USD 25,000 but most delegations from the developing world considered
such an amount excessive. A compromise was reached to double the
Warsaw limit of 125,000 francs to 250,000 francs, equivalent to some
USD 16,600. No change was made in limits with respect to baggage,
personal effects and cargo.

II1.3.

The Rome Convention of 1952 is still in force, but it did not attract
many ratifications. Only 51 out of the 193 ICAO member States did in
fact ratify it, and that number did not even include major powers like
the United States, the United Kingdom, Germany or Canada. With the
exception of Italy, Russia and the UAE no major aviation country is party

6 Art. 17 of the Warsaw Convention.
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to the Convention. The reasons for this rather spectacular lack of interests
may be listed as follows:

1. The limits for compensation were considered too low. Like
in the 1933 Convention, the limits established in the 1952
Rome Convention are tied to the weight of the aircraft
(in a scale of five weight categories), a very unconvincing
benchmark because even a very light aircraft may cause
extensive damage if it crashes against sensitive targets
such as gas works, oil refineries, nuclear plants, etc. The
specific limit for death or personal injury is set at 500,000
francs. Moreover, this sum may be reduced “proportionately”
when the sum of all claims exceeds the overall limit. The
maximum limit for any event was established at 10,500,000
francs (USD 773,850) plus 100 francs (USD 7.87) for each
additional kilogram.

2. The limits for compensation were considered unfair. As indicated
in the Preamble of the Convention, the limitation is clearly aimed
at the protection of the infant industry and it is the innocent
victims on the ground that are expected to “subsidize” the
development of international air transport.

3. It was considered that the States’ national legislations
provided adequate safeguards for the interests of third
parties on the surface. Therefore, the international
community felt that there was no need for international
rules on the subject.

4. The convention did not deal with problems such as noise, sonic
boom or nuclear damage.

5. The convention provided for just one jurisdiction forum.
CHAPTER III.
A PERFECT STORM.

None of the responses crafted by the international community to

face the growing difficulties faced by the liability systems (both the one
referring to damages caused to passengers and goods transported by
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air and the one dealing with damages to third-parties on the surface)
presented a real solution. It can be argued that, at best, they only provided
a temporary relief.

IIL.1.
THE WARSAW SYSTEM.

The limit of 250,000 francs established in The Hague Protocol did
not meet the needs of the United States with its high cost of living, and
other States in due course came to the same position as the Americans.

A notorious discontent spread throughout much of the world and,
consequently, numerous public international law agreements (conventions
and protocols) were adopted, one after another, almost always receiving
the same criticism as their predecessors, focusing on the fact that the
new compensation limits were still low, and also because of their rapid
deterioration due to inflation. These instruments, which together made
up the so-called “Warsaw System”, were the following:

* The Warsaw Convention of 1929.

* The Hague Protocol of 1955.

*  The Guadalajara Convention of 1961.

* The Guatemala Protocol of 1971.

e The Montreal Protocols 1, 2, 8 and 4 (1975).

So insufficient were those efforts that it was the industry itself
that had to come to the aid of the system, giving rise to another series of
agreements -this time of a private nature- and other domestic legislation
with application limited to certain subjects or time frames. These include:

e The Montreal Agreement of 1966.

e The Malta Agreement of 1974.

e The Italian Constitutional Law No. 274 (1988).

* The Japanese Initiative of 1992.
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e The IATA Intercarrier Agreements (1995-1996).
* The European Union Regulation 2027/97.

In both cases, all these instruments were not much more than
palliatives, most of which were short-lived.

II1.2.
THE ROME/MONTREAL SYSTEM.

To tackle problems similar to those faced by the Warsaw System,
a conference met at Montreal and focused its attention (again!) on the
amounts of limits of liability. The result of the deliberations was the
adoption of the Protocol to Amend the Convention on Damage Caused by
Foreign Aircraft to Third Parties on the Surface, signed at Montreal on 23
September, 1978.

One of the positive contributions of the Protocol is the adoption of
the Special Drawing Rights (SDRs)” as the yardstick of values.

The low number of ratifications of the Rome Convention mainly had
to do with the fact that great aviation nations such as the United States
and Great Britain do not have any maximum liability amounts for third-
party damages. Therefore, the revision efforts mainly aimed at at liability
amounts that would be acceptable to those States. However, the limit of
125,000 in respect of loss or life or personal injury per person killed or
injured fell short of the expectations of most States. This conclusion is
even more striking when it is taken into account that:

1. By 1978 many leading airlines had unilaterally increased their
liability to passengers -who are willingly by contract part of the
tlight and its risk- to 100,000 SDRs via the private agreements
mentioned in the paragraph above, and.

2. The passengers could manage their share of the risk by
purchasing additional personal insurance.

Dr. Milde’s assessment of the then recently adopted Protocol was
prophetic indeed:

7 The Special Drawing Right (SDR) is an international reserve asset, created by the IMF in 1969 to supplement
its member countries’ official reserves. The value of the SDR is based on a basket of five currencies—the
U.S. dollar, the euro, the Chinese renminbi, the Japanese yen, and the British pound sterling.
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“It is to be hoped that the adoption of the Montreal Protocol of 1978
will lead to a somewhat wider acceptance of the Rome Convention of
1952. However, it is highly unlikely that the Convention as amended
will ever attain a wide or nearly universally acceptance because the
principle of limitation of liability with respect to third parties on
the surface does not appear acceptable in the legislation of the many
States. In general, since the first Rome Convention of 1933 States have
shown considerable reluctance to become parties to a Convention on
the unification of law in a field which, fortunately, deals with extremely
rare occurrences and where there are no insurmountable problems
of conflicts of law or conflicts of jurisdiction”.®

At the end of the Diplomatic Conference, this protocol was signed
by nine delegations only. Today, the Protocol is in force only for 12 States,
among them only Brazil is a major aviation State.

CHAPTER IV
A FORK STUCK IN THE ROAD

Towards the end of the last century the situation with regard to the
liability system for damages arising from international air transport had
become absolutely chaotic, and it faced a point of no return. Two situations
acted as catalysts to provoke what was to be a Copernican twist that could
mean putting an end to this mess once and for all, safely and efficiently.

IV.1.
THE WARSAW SYSTEM.

Under the Warsaw System, the limits of liability had long ago proven
inadequate and unrealistic for many Sates. An unrequested attempt to
alleviate this problem was the action taken by many Courts which often
accepted a creative interpretation of the conventions and protocols, a “most
undesirable judicial “amendment” of the real aim™ of such instruments.
Moreover, some initiatives like the “Montreal Agreement of 19667, a
private agreement between the airlines and the US authorities setting a
limit of USD 75,000 per passenger’s death or injury for any flights to, from
or through the territory of the USA, represented a de facto amendment

8  MILDE, Michael, “Tenth International Conference on Air Law”, Air Law, Vol IV (1979), pp. 41-44.
9 MILDE, International..., page 286.
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of the international legal regime. The agreement was supposed to be an
“Interim solution” that, in fact, lasted for over thirty years!

The lack of any substantive and enduring progress in the process
of modernization of the Warsaw System caused major dissatisfaction and
frustration to governments and airlines alike. As mentioned, a series of
unilateral actions were taken for practical application to break the deadlock
reached in international law-making.

As Dr. Milde brilliantly explained:

“Unilateral actions of airlines, States or group of States created
a de facto massive amendment of the Warsaw system but had a
fundamental flaw: they could modify the practical application of the
provisions relating to the limit of liability (which is permitted by
article 22 (1) of the Convention as a “special contract”). However,
they cannot amend any substantive provision of the Convention
that in itself has “imperative” nature.’ Thus the unilateral action
would remain “attached” to the underlying existence and peremptory
provisions of the Warsaw system. That Convention can be amended
only in accordance with the rules of international law."' No amount
of unilateral or collective “patchwork” can replace the appropriate
process of amendment of the Convention and establish a solid
international legal regime to be applied uniformly by the courts

of law”.'?

Shortly after the industry adopted a new private instrument —the
Passenger Liability Agreement of 1995- that ICAO decided to take action
to elaborate a definite solution that would be able to put an end once and
forever to that chaotic status quo. The Legal Committee was trusted with
the task to study the modernization of the whole Warsaw System, being
that the starting point of a long and controversial path that eventually led
to the adoption of the Convention for the Unification of Certain Rules for
International Carriage by Air, signed at Montreal on 28 May 1999, commonly
referred to as the “Montreal Convention of 1999”7, the international legal
instrument that currently governs the system of carrier liability and that
proved successful where many others failed before.

10 Article 32 of the Convention declares “null and void” any special agreement or clauses purporting to infringe
the rules laid down by the Convention.

11 Vienna Convention on the Law of Treaties of 23 May 1969 — Part IV — Amendments and Modifications of
Treaties, Articles 39-41.

12 MILDE, International..., page 296.
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Iv.2.
THE ROME SYSTEM.

Things went quite differently for the legal regime on damages to
third parties on the surface. Although the shortcomings of this system
(and particularly the limitation of the liability of the carrier established
there) had been spreading discontent among the States since its inception,
the issue did not seem to cause a major problem to the international
community, nor did it require extreme and urgent measures to remedy
it. This is explained by the low acceptance that the system had achieved
(61 ratifications for Rome 1952 and only 12 for the Montreal Protocol
of 1978), a situation determined by the lack of enthusiasm generated by
these instruments as a result, precisely, of the shortcomings mentioned.

However, a particular event came to place the system at a totally
unforeseen crossroads. On the morning of Tuesday, September 11, 2001, the
‘Wahhabi Islamist terrorist group Al-Qaeda conducted a series of four coordinated
terrorist attacks. Four commercial airliners were hijacked in mid-flight. Two
of the planes crashed into the two towers of the World Trade Center complex
in Manhattan (New York City), both of which collapsed. A third flight was
crashed into the west side of the Pentagon (the headquarters of the American
military) and the fourth plane, initially flown toward Washington, D.C,, crashed
into a field in Pennsylvania after a struggle between passengers and hijackers.

The attacks resulted in 2,977 fatalities, over 25,000 injuries, and
substantial long-term health consequences, plus at least $10 billion in
infrastructure and property damage, and remains the deadliest terrorist
attack in human history.

Another consequence of the attacks was that risk management
became a major problem for airlines around the world. The aviation
insurers invoked the overlooked “seven-day-clause” in the policies, and
as of 23 September 2001 canceled all war and terrorism clauses from the
aviation insurance policies. The lack of available insurance for third party
risk would have forced many airlines to be grounded, but some States
stepped in with government guarantees.

The total amount of compensation paid to the victims of the
September 11, 2001 terrorist attacks (individuals killed or seriously injured
and people and businesses affected by the event) reached over USD 38
billion, with insurance companies and the federal government providing
more than 90 percent of the payments.*

13 Dixon, Lloyd and Rachel Kaganoff Stern: “Compensation for Losses from the 9/11 Attacks. Santa Monica”, CA:
RAND Corporation, 2004. https://www.rand.org/pubs/monographs/MG264.html.
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IV.3.
ICAO’S RESPONSE TO THE 9/11.

The impact of the 9/11 attacks was felt throughout the world and
many governments had to bail out their national airlines from the brink
of bankruptcy by massive cash and loan subsidies. ICAO attempted to
facilitate the availability of third-party insurance by devising a plan that
could serve as an alternative to commercial insurance for airlines.

The proposal “1CAO Global Scheme on Aviation War Risk Insurance”,
generally known as “Globaltime”, would have set up a non-profit Insurance
Entity collecting premiums payable by passengers and compensation to
third parties on the surface, in cases of aviation terrorism, and would be
guaranteed by the participating governments. The scheme would become
operational once States responsible for 51% of the contributions to the
ICAO budget confirm their participation. That threshold was never
reached since, inter alia, the then largest contributors (the United States
and Japan') did not join.

The 32nd session of the Legal Committee concluded that the
situation required more work. Little enthusiasm was indicated for any
modernization of the 1952 Convention although the special problem of
incidents caused by terrorist acts proved to be somewhat more attractive.
The result of these studies were two draft conventions, and the 33 Legal
Committee and the ICAO Council considered in 2008 that both drafts
were sufficiently mature to go to a Diplomatic Conference.

Nevertheless, the Diplomatic conference adopted and opened for
signature with little enthusiasm two instruments:

1. The Convention on Compensation for Damage Caused by Aircraft to
Third Parties, in case of Unlawful Interference, referred to as the
“Unlawful Interference Compensation Convention”. As its name
indicates, this instrument deals with liability and compensation
when the damages on the surface are direct consequence of an
act of unlawtful interference against an aircraft in flight.

2. The Convention on Compensation for Damage Caused by Aircraft
to Third Parties, referred to as the “General Risk Convention”.
This instrument deals with liability and compensation where
there is no unlawful interference.

14 Today the second largest contributor to the ICAO budget is China.
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Both instruments attach strict liability to the operator upon condition
only that the damage was caused by an aircratt in flight. The choice to
present the text divided into two independent conventions was based
more on political than legal reasons, since it was considered that in this
way it would be easier to obtain more ratifications by the States. In the
initial phase of negotiations it was already clear that developed countries
were more interested in approving an agreement that would address the
problem of terrorism, while another group of States, particularly Latin
American and African countries, focused their efforts on regulating the
compensation for damages derived from general risks. Some authors have
spoken out against this split into two texts, arguing that the possibility
of catastrophic damage is not reduced to terrorism cases (you can think
of an aircraft that crashes into a sport stadium full of people, or a mid-
air collision of two aircraft with passengers on board), and therefore it
is not well understood why the International Fund is restricted to the
terrorist events only."

The Unlawful Interference Compensation Convention was the
main task of the Diplomatic Conference, and is applicable in the case of
an “event” -defined as an occurrence when damage results from an act of
unlawful interference involving an aircraft in flight on an international
tlight.16 The operator is liable for the direct consequences of the event and
damages due to death, bodily injury and mental injury are compensable.
Damage to property is also compensable. In a creative contribution that
was missed in the 1999 Montreal Convention damages due to mental
injury are expressly compensable but “only if caused by a recognizable
psychiatric illness resulting either from bodily injury or from direct
exposure to the likelihood of imminent death or bodily injury”."”

Since the limit of liability of the operator would be insufficient to
fully compensate all potential victims the Convention created a complex
and convoluted mechanism called “The International Civil Aviation
Compensation Fund”, an international organization invested with
international legal personality and made of the States parties.

The “International Fund” would be financed by contributions
collected by the operators in respect of each passenger and each ton of
cargo on an international commerce flight from an airport in a State Party.

15 TULLIO, L., “La regressione del sistema de responsabilita per i danni a terzi sulla superficie”, Diritto dei
Transporti, 2008, 1, p.3; BUSTI, S., “I progetti di nuova normative internazionale uniforme sui danni cagionati a
terzi dal volo di aeromibile: evoluzione o involuzioni?”, Nuovi profili di responsabilita e di assecurazione nel diritto
areonautico, Napoli, Jovene Editore, 2009, p. 125.

16 Art. Lb).

17 Art. 8.8,
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States are even bound to impose sanctions to ensure that an operator fulfills
its obligation to collect and remit the contributions to the International
Fund. The Convention would thus impose on the aircraft operators a
new and tedious duty that is unrelated to their primary task to provide
transportation services. Passengers and shippers of the cargo would be
by their contributions carrying the burden of financing the compensation
to victims not only in their own country but anywhere an “event” were
to take place.

The maximum amount of compensation available from the Fund
would be 3 billion SDRs for each event -a very high amount of money but
not even 1/3 of the overall compensation paid by the US authorities after
9/11. That could still result in incomplete compensation of the victims of a
major “event”, leaving innocent third parties in a less advantageous position
compared with the passengers under the 1999 Montreal Convention who
can expect compensation without any monetary limit (see below).

“To meet the complex regime of liability and compensation and the
International Fund effective, the Convention would enter into force
only after some rigorous conditions are met: it would enter into force on
the 180th day after the deposit of the 35th instrument of ratification,
acceptance, approval or accession on condition that the total number
of passengers departing in the previous year from airports of such
ratifying States is at least 750 million as appears from the declarations
made by such States. That means that the convention will enter into
Force only if the 35 ratifying States would account for at least one-
third of the entire world passenger traffic. The conditions for the
entry into force were made very difficult as if the authors wished the

Convention never to be applied...”®

The General Risk Convention was a secondary task, but considered
useful guidance for some States that do not have any domestic legislation
dealing with third party liability of aircraft operators. It is merely a
modernized 1952 Rome Convention as amended in 1978 at Montreal and
there was no convincing reason for its adoption. It attaches liability for
damaged sustained by third parties upon condition only that the damage
was caused by an aircraft in flight on an international flight, other than as
aresult of an act of unlawful interference. The operator’s liability is limited
in the same manner as in the first Convention, based on the mass of the
aircraft involved up to 700 million SDRs for the heaviest aircraft. There
is no provision for an additional compensation fund and the compensation

18 MILDE, International..., pp. 308-309.
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of victims remains limited -a situation contrary to natural justice when
liability for passengers is unlimited under the 1999 Montreal Convention."”

None of these conventions is yet in force.** Again, it seems another
prophecy from Dr. Milde will be fulfilled: “These two instruments did
not contribute to the development of codified international air law. In all
probability they will remain only a momentum to good indications that
were misdirected.”!

CHAPTER V.
THE REASONS BEHIND A SUCCESS AND A FRUSTRATION.

[t was anticipated above in this paper that the Warsaw System found
its way out of the labyrinth it had built itself through a radical solution:
quitting the old system and replacing it with a single and innovative
instrument, commonly known as the Montreal Convention of 1999. This
Convention was able to succeed where all the others had failed, and it
became one of the most successful unifications of private international law,
to the point that today its rules govern the vast majority of international
air transport.”*

There are several reasons for this success, but without a doubt
the main one is to have nipped at the root the problem of the constant
deterioration of compensation limits. This was obtained in two ways. First,
all limitations in the compensation for the most serious damage event,
which is the death or injury of passengers, were completely removed.
Second, for those limits that still exist in the new convention, a mechanism
for reviewing their amounts was devised. This will guarantee that such
limits will be kept updated over time.

Numerous other innovations have also proven to be great successes
of the 1999 Montreal Convention, such as: simplification of the formalities
for documents of carriage, advance payments, expansion of applicable
Jjurisdictions, arbitration, provisions related to successive and combined
carriage, rules applicable to the contractual and actual carriers, and
mandatory insurance.

19 The conditions for the entry into force of the Convention are less exacting than the first Convention - it
would enter into force on the 60th day following the deposit of the 85th instrument of ratification, acceptance,
approval or accession.

20 By the time of this writing, the Unlawful Interference Compensation Convention has received 20 ratifications,
and the General Risk Convention has received 25 ratifications.

21  MILDE, International..., page 309.

22 According to the International Air Transport Association (IATA), 98 per cent of world traffic is now
covered by the application of the Montreal Convention of 1999: ICAO, A40-WP/293.
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All these aspects have been studied, discussed and analyzed in a
profuse literature (thousands of books and articles), and the mere citation
of the most important of them would fill numerous pages. Rather, the
main goal of this paper is to explain the reasons why the “modernization”
of the liability system for damages to superficial third parties has not
enjoyed the same happy ending as that carried out on the Warsaw System.

The reasons that explain why the new agreements adopted in 2009
cannot even dream of a similar success to that of the Montreal Convention
of 1999 are varied, and among them we can mention the following,.

a) The keeping of compensation limitations.

As already mentioned, the Montreal Convention of 1999 removed
all limits for the gravest damages: injuries and death of passengers.
On the other hand, keeping compensation limitations in the two new
2009 agreements undoubtedly represents a very great obstacle for their
acceptance by the States. This has been the central point of contention
for decades; limitation of liability to fixed maximum monetary amount
goes contrary to the general principles of liability that compensation
should amount to restitution (status quo ante) or equivalent full monetary
compensation. Yet, aviation as a nascent industry urgently needed a
limitation of liability to survive and develop through the period of gradually
improving safety its record and financial viability. The most likely reason
for the introduction of the limits of liability was the protection of the infant
industry that could not sustain its development without such protection, and
the limitation of liability was presented as an equitable quid pro quo for the
aggravated regime of liability of the air carrier with its presumption of fault
of the carrier. Among other justifications for the limitation of liability was
to enable the air carrier to negotiate a realistic insurance coverage within
such limits. Moreover, since at that time most internationally operating
airlines were State-owned (with the exception of the USA, Japan and
some other minor private operators) and State-operated, the States party
to the Convention were in fact protecting their own interests. “Whatever
other justifications may be formulated, limitation of liability is a departure
from common law of liability and from the concept of natural justice.”’

b) Limits based on the weight of the aircraft.

The new conventions opted for keeping a system for the calculation
of the compensation limits that is extremely complicated and, moreover,

23 MILDE, International..., page 284.
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unrealistic. The maximum amount to be paid is determined by setting a
maximum compensation per event (not per victim), quantified in Special
Drawing Rights, and that amount will depend on the maximum take-oft
mass of the aircraft involved in the event (or the one with the greatest
mass, if two aircraft operated by the same operator were involved)**. This
is a fundamental difference with the old Warsaw System and the new
Montreal Convention of 1999, where the amounts were always referred to
each passenger individually, and not attributed as collective compensation.

The liability of the operator is limited based on the mass of the
aircraft involved, the highest limit for aircraft having maximum mass over
500,000 kilograms reaching 700,000,000 SDRs. Although this appears
to be a very high sum of money, it is only a small fraction of the overall
compensations paid as a consequence of 911. “It remains questionable why
the aircraft operator should be held liable at all in case of a terrorist act
of which he is himself a victim and which is aimed at a State.”25 To make
things worse, an order of priority was created, that is: a criterion for the
distribution of the overall amount among the victims.

The Convention on Acts of Unlawful Interference provides for a
liability system made up of various levels of compensation. At the first
level, the operator is strictly responsible within the same limits set in the
General Risks agreement. Again, this is a maximum amount per event (and
not for each victim), based on the maximum take-off mass of the aircraft
involved in the act of unlawful interference (or the heaviest would have
more than one aircraft operated by the same operator), and quantified in
Special Drawing Rights. In a second level, applicable to an event in which
the damages are not sufficiently covered by the compensation paid by the
operator, the pending amount will be paid by the International FFund.26
However, even this compensation has a limit: a maximum of 3,000,000,000
Special Drawing Rights.*”

c) Failure to acknowledge the lack of interest by the international community
of States.

From the onset of the 2009 Diplomatic Conference, it appeared
most unlikely that many States would be willing to adopt and ratify a
convention or conventions containing monetary limits of compensation to
victims on the surface or channeling the compensation from international

24 Arts. 4.1 and 4.2.
25 MILDE, International..., page 308.
26 Arts. 8-17.

27 Art. 18.
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or national resources through the airlines.28 The authorities of the United
States recognized, after 9/11, that the airlines should not be liable beyond
the extent of their existing insurance and thereafter vast compensations
-without any monetary limitation- were paid to the victims directly by
the US government. It was believed that States should compensate the
victims of terrorism in the same manner as the US did in the wake of
9/11, a rule that should apply regardless whether the terrorism involved
aviation or not, and the problem of compensation to victims of terrorism
should not be restricted to aviation alone.?” In fact, in some States such
compensation is regulated by law,*® special funds were created for this
purpose, *' and the European Union has laid down key guidelines for the
assistance to crime victims in general, encouraging its member States to
be proactive and diligent in protecting the victims’ rights.”

At the Conference, the delegations of the major aeronautical countries
were reticent to accept any decision on the limits of liability but decided
not to vote against the text but instead to abstain; the conference took
its decision by two-thirds majority of those present and voting and the
massive abstentions permitted to adopt the Protocol.

1. d) Failure to take advantage of the opportunity to introduce significant
improvements.

The conventions establish that there will be no compensation if the
damage is not a direct consequence of the event that caused it,33which
means that material and personal damages are included, excluding loss
of income.”* Regarding personal injuries, progress was made by saying
that mental injury damage will be compensable only if it was caused by
a recognizable psychiatric illness resulting from bodily injury or from

28 MILDE, International..., page 307.

29 Ibidem.

30 InFrance, Act of 9 September 1986. See: https://www.legislationline.org/download/id/5405/file/Codexter_
Profiles%202013%20France_EN.pdf

31 See: https://www.fondsdegarantie.fr/wp-content/uploads/2020/07/EN-Fiche-pratique-FGTI-1_NewChart_
Juillet2020_EP.pdf

32 See: Council of Europe, Commiattee of Ministers, Recommendation Rec(2006)8 of the Committee of Ministers to member
states on assistance to crime victims. Also: European Parliament resolution of 30 May 2018 on the implementation
of Directive 2012/29/EU establishing minimum standards on the rights, support and protection of victims of crime
(2016/2328(INT)).

33 Art. 8.2 of both conventions.

34 DONATO, Marina: “La responsabilidad por dafios a terceros en la superficie segiin la OACI”, in TULLIO,
L. (a cura di), Nuovi profili di responsabilita e di asecurazione nel diritto aerondutico, Napoli, Jovene Editore,
2009, p. 27.
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direct exposure to the probability of imminent death or bodily injury.
This eliminates the risk that lawsuits based on mere fears or anxiety
will proliferate, and it is line with the predominant classic jurisprudence
on the matter.”

1. The keeping a single litigation forum, and the rejection of
the initiative introduced during the debates to include the
jurisdiction of the State in which the operator has its main place
of business as an alternate jurisdiction.”

2. No compensation for other damages such as noise, sonic boom?”
or nuclear damage.”®

3. No introduction of the choice to turn to arbitration as a means
to settle the claims, as the Montreal Convention of 1999 did.

e) The forced connection with the 9/11 attacks.

[t is some author’s view that this modernization initiative -and
particularly the Unlawtful Interference Compensation Convention- was
flawed because the driving force behind it, that is, to provide a legal
response to the 9/11 terrorist attacks, is misdirected. According to
that opinion, such event lacks a substantively direct relationship with
international aeronautical law. The nature of the 11 September 2001 disaster
was purely domestic and did not involve any international element that
would necessitate international regulation, and the claims for compensation
resulting from it would not attract the application of foreign law or need
for international instrument for the unification of private law.

“The wish of some States to go ahead and attempt to adopt yet another
instrument along the lines of the 1952 Rome convention is perplexing.
The trigger of 9/11 for this initiative is not convincing -that tragedy
was not an attack on the operators of the aircraft -American Airlines
and United- it was an attack against the United States and their
symbols; the airlines themselves were victims of this attacks and it

35 Ibidem.

36 Ibidem, p. 57.

37 The efforts of some States to define clear regulations in the Rome Convention for it to be applied to damages
from aircraft noise and sonic boom did not reach a majority, and the question remained unsolved since then.

38 On the contrary, the 2009 “General Risks Convention” expressly excludes liability arising from for damage
caused by a nuclear incident (art. 3.6).
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seems improper to attach or channel any liability for compensation
> 39

to or through the aircraft operators”.

At this point, it becomes needless to say that these characteristics of

both the Unlawful Interference Compensation Convention and the general

Risks Convention present a serious obstacle to the well-meant efforts of

the participants of the Convention to produce new legal instruments that
will achieve universal acceptance.

CONCLUSION

We all have probably read or heard stories about identical twins
separated at birth who, when reunited many years later, have either led
lives that turned out being astonishingly similar or different. The classic
explanation for this phenomenon lies in the contrast “nature vs. nurture”.
Something similar can be said with respect to the two liability systems
discussed in this article.

While they were not born simultaneously, their origins are separated
by just a few years, and their genetic marker was nearly identical. With a
simple glance, we can tell that they were related, thanks to their unique
characteristics, common to both, among which one is paramount: limited
liability of the operator in case of damage to third parties, in exchange
for a presumption of its fault.

Both systems led parallel lives and, like the characters in Plutarch’s
famous play, there were crucial moments in their lives at which they had
to face difficult decisions.

Here, the result was more similar to the case of twins whose lives
end up being very dissimilar; while the Montreal Convention of 1999
has been an outstanding success that replaced the old Warsaw System
de 7ure and de facto almost everywhere around the world, the most recent
efforts to modernize the Rome/Montreal System have aroused even less
interest than the founding documents of that system, to the point that the
Montreal Protocol has received only 12 ratifications, while the detailed
2009 Conventions have not even yet reached the number of adhesions
necessary to enter into force and appear to be a long way from achieving it.

Although we can account for external factors that have contributed
to the production of this result, the main reason is to be found in those
crossroads decisions to which we made reference and, among them, the
number one position must go to the insistence on applying limitations

39 MILDE, International..., page 306-307.
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to the compensation that the carrier must pay in case of damage to third
parties on the surface.

We have seen that this approach was at odds from the beginning
with the usual practice of the States, which in many cases already had
appropriate domestic legislation to deal with problems of this nature, with
no limitation at all on the compensatory sums to be paid. Adding this to the
fact that, by definition, these types of claims are always settled within the
jurisdiction of the State where the harmful event had occurred, it should
not be a surprise that States never showed much interest in adhering to
a supranational regime in this matter.

Moreover, it is the very principle of limited compensation that is
being highly questioned today. The arguments that explained its razson
d’étre during the first years of aviation are practically untenable in modern
times.

“With the 1999 Montreal Convention there is no monetary limit of
liability for passenger’s death or injury. Third parties on the surface
have no relationship with the operator of the aircraft and it is difficult
to justify why they should share the operator’s risk by having their
right of compensation limited. It appears contrary to natural justice to
limit the liability with respect to innocent third parties on the surface
while the passengers — who willingly contracted with the operator to
become part of the flight, a venture the risk of which they knowingly
assumed, may enjoy unlimited compensation.”*

And if this is true as a statement in general, it is much more so when
it applied to damages caused to victims as a result of an event provoked
by an act of terrorism. There is a saying that “special cases make bad
law”, and the Unlawful Interference Compensation Convention, although
inspired by good intentions, is a clear example of how right that axiom is.
As pointed out," “[1Tiability for terrorist risks is not about the realization
of an operation risk of the dangerous item “aircraft”, but rather about
liability for a danger intentionally taken to the aircraft from the outside.
The response to this risk to create an absolute liability basis for claim
is only justifiable if terrorism is either considered an inseparable part
of the phenomenon “aviation” or if absolute liability is open to the risk
from the outside, for example arguing that aviation is predestined to be
the target of terrorist attacks. However, this would lead to the otherwise

40 MILDE, International..., page 304.

41 GIEMULLA, Elmar M. and Van SCHYNDEL, Heiko: “Lzability in International Law (Private Air Law)”,
in: International and EU Aviation Law. Selected Issues. Wolter Kluwer, The Netherlands, 2011, page 276.
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strictly separated areas of “security” (aviation security) and “safety” (flight
safety”) being blurred. One also has to take into consideration that the
most effective counter to prevent terrorist attacks have to take place on the
ground, before passengers and their baggage come on board the aircraft.
Today these measures are mainly carried out by public authorities. It is
inconsistent with the institution of absolute liability to include measures of
other parties, which in addition take place before operation of the aircraft,
in the operational risk.”

Dr. Milde wrote: “The attacks of September 11, 2001, constituted
a tragic incident but so far an isolated one and without International
elements. It is more important to look for new ways and means how to
prevent similar terrorist attacks acts than to calculate how to protect the
Governments or airlines against extreme liability and shift a share of the
risk on the innocent victims on the ground.™*

Since the onset of aviation, the international community has proven
to have sufficient capacity to react to the new legal challenges that this
activity presented. And without a doubt, in all cases it tried to respond
by designing what it believed would be the most suitable instruments to
deal with such problems. The analysis made in this paper shows that this
effort has not always been satisfactory. But what is important here, as
almost always happens in every human activity, is to be able to identify
the factors that prevented or assured success in each case, and to know
how to recognize which of them should be applied or set aside to deal
with new situations, alike or not, unprecedented or not, that may arise
in the future.
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RESUMO: O artigo trata das peculiaridades do direito portudrio
brasileiro, com especial enfoque nos contratos de arrendamento em vista
das alteragoes oriundas da Lel 14.047/202 e do Decreto 10.672/2021. O
arrendamento portudrio visto como um contrato sui generis, inclusive
quanto ao processo de contratagdo, que pode ser celebrado através de
licitagdo ou por meio de contratagdo direta (dispensa de licitagdo). O
artigo demonstra que o novo regime juridico dos portos brasileiros
merece ser compreendido de forma plural, a albergar nio s6 o Direito
Puablico (contratos de concessdo), mas também o Direito Privado
(autorizagdes e arrendamentos).

PALAVRAS-CHAVE: Direito portudrio. Arrendamento portudrio.
Instalagdes portudrias. Dispensa de licitagdo. Lei de Portos. Lei
14.047/2020. Decreto 10.672/2021.

ABSTRACT: The article deals with the peculiarities of Brazilian port
law, with a special focus on leasing contractus of port facilities, due
to changes arising from Law 14,047/202 and Decree 10,672/2021.
Port facilities leasing is seen as a sui generis contract, including the
contracting process, which can be through a bidding process or through
direct contracting (exemption from bidding). The article demonstrates
that the new legal regime for Brazilian ports must be understood in a
plural way, encompassing not only Public Law (concession contracts),
but also Private Law (authorizations and leases).

KEYWORDS: Port law. Port facilities. Lease of por facilities. Bidding
process. Law 14.047/2020. Decree 10.672/2021.
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INTRODUGAO

Muito embora, desde 1988, a Constituigio brasileira estabelega a
competéncia da Unido para legislar sobre alguns dos mais importantes
setores da economia (dentre os quais o portudrio — no art. 22, inc. X),
fato é que tais leis sdo recentes. Até pouco tempo, a legislagio setorial ndo
assumia maior importancia, vez que submetida a normas e teorias gerais
construidas desde as origens do Direito Publico. O Direito brasileiro —
Constitucional, Administrativo e mesmo o Econémico — preocupava-se
com temas abstratos. Pensava-se e se legislava de forma monolitica,
partindo-se do pressuposto de que todos os empreendimentos cometidos
ao Estado s6 poderiam se desenvolver de uma forma, sob um tnico e
ortodoxo regime juridico.

Mais: até meados da década de 1990, ndo existiam maiores cogitagdes
quanto ao papel do Estado como regulador da economia, nem, muito
menos, como fomentador de atividades econdémicas privadas — embora a
realidade mostrasse atuacdes estatais em ambos os casos. Tais assuntos
eram circunstanciais, secundarios, vez que a presenga do Estado nas
relagdes econdmicas era concebida por meio de técnicas que prestigiavam
a cisdo quase-mecanica das atividades estatais pelo bindmio “poder de
policia” — “servigo publico”. Para a teoria tradicional, os servigos ptiblicos
nio albergavam a regulagdo e nem, muito menos, submetiam-se a livre
concorréncia. Devido a isso que a regulagio econdmica era subsumida,
de modo simplista e redutor, ao género “poder de policia administrativo™

Pois foi nesse cendrio que se instalaram monopdlios histéricos e
privilégios extraordindrios. Ambientes explorados da mesma forma, pelas
mesmas pessoas, por mais de 100 anos. Os principais setores econdémicos
brasileiros concebidos, desenvolvidos e explicados — inclusive juridicamente
—como hostis a livre concorréncia, sem necessidade de mutac¢des. Contudo,
o tempo e os desafios revelaram quio impropria é tal perspectiva, que
traz consigo a perene simplificagao.

O setor portudrio é muito revelador dessa ordem de concepgoes: de
titularidade publica, subjugado a regimes monopolistas e pouco flexiveis,
em muito dependia da boa vontade do governante de plantdo. Muito embora
esta perspectiva oitocentista persista com adeptos, fato é seu raio de agéo
foi significativamente atenuado.

No Brasil, a partir dos anos 2000 a temética do Direito da Regulagio
ficou viva e colorida. Apesar de ser improprio falar-se de “Estado Regulador”
num pafs em que algumas das maiores empresas dos mais importantes
setores (v.g., bancario, energia e petréleo) sdo publicas, bem como alguns dos
mais significativos setores econdmicos sdo constitucionalmente atribuidos
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a Unido (v. o art. 21), pode-se constatar que j4 hd algum tempo a regulagdo
econdmica assumiu fungdo antes estrutural do que circunstancial.! Essa
perspectiva passou a integrar Estado e particulares em projetos ptiblico-
privados de longo prazo, de modo dinamico e multifacetado. Seria um
erro, portanto, pretender estudar tal ordem de relacionamentos sob a
perspectiva monotefsta de tempos remotos.

A rigor, o que atualmente existe é o Estado integrado na economia,
que ordinariamente atua no cotidiano das relagdes socioeconémicas.
Ele ndo mais s6 reprime e exclui, mas incentiva, influi e inclui. A ele é
atribuido — muitas vezes por meio do direito — o papel de instigador do
desenvolvimento econdmico sustentavel. A riqueza dos desafios é cada
vez maior, a exigir investigagdo profunda em todos e cada um dos setores
econdmicos: ndo hé solugdes estéticas, tampouco uniformes.

Isso traz consigo a prova de que os dias de hoje sdo caracterizados
pelos microssistemas normatrvos auténomos, cada qual a reger as peculiaridades
socioecondmicas dos respectivos setores regulados. Isso importa dizer que
ndo se pode estudar, por exemplo, o sistema regulatério das telecomunicagdes
querendo lhe aplicar a mesma l6gica da regulagdo dos portos, e vice-versa
(e o mesmo se diga em relagio a 4gua e saneamento, ao petroleo, a energia,
as rodovias, as ferrovias, aos aeroportos, etc.). Quem pretender integrar
tais microssistemas, como se submetidos & mesma racionalidade juridico-
econdmica, estara desrespeitando a Ordem Economica brasileira — que,
ao elencar vérios setores econémicos e correlaciona-los, expressamente, a
competéncia normativa da Unido, comete ao legislador o dever de emanar
diplomas que confirmem tal autonomia e o correspondente tratamento
individualizado.

Atentaria contra a plena aplicabilidade das normas constitucionais
pretender-se conceber um sé6 sistema normativo regulatério, equivalente
para todos os setores econdmicos, que sdo tratados de modo independente
pela Constituigdo. Ora, os diplomas constitucionais nio contém palavras
supérfluas — e isso também se aplica as competéncias normativas atribuidas
a Unido. Se a Constituigdo diz que sdo necessarias leis que disciplinem
o “regime dos portos, navegac¢do lacustre, fluvial, maritima, aérea e
aeroespacial” (art. 22, inc. X), o intérprete ndo pode pretender subordinar
tal preceito a quaisquer outros, mas hd de defender a sua aplicabilidade
plena, imediata e auténoma.

1 Podemos falar, quando muito, do “Estado de Garantia™ aquele que persiste titular de bens e servigos piblicos,
mas transfere sua gestdo a pessoas privadas. Por meio de negécios juridico-contratuais em ambientes
regulados, o Estado inibe/modifica sua prépria esfera de agdo/atribui¢des e amplia/constitui a esfera de
atuagio de pessoas privadas. Deixa de gerir e prestar e passa a garantir a prestagdo, em vista de parametros
de qualidade e metas predefindas contratualmente. Ampliar em: Egon Bockmann Moreira, Direito das
Concessoes de Servigo Publico. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2010, pp. 169-174..
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O Direito Portuario brasileiro possui dignidade e estatura
constitucionais, portanto. O que vem confirmado com a edigdo da Lei
12.815/2013 (Lei de Portos), parcialmente modificada pela Lei 14.047/2020,
a exigir compreensdo especifica, sempre atenta as peculiaridades do setor
portudrio. Este artigo pretende, de modo breve, tratar de uma dessas
caracterfsticas distintivas: o contrato de arrendamento portudrio e a
possibilidade de sua celebragio por meio de dispensa de licitagdo.

1. O REGIME JURIDICO DO ARRENDAMENTO PORTUARIO

Em agosto de 2020, foi promulgada a Lei 14.047, que, dentre outros
temas, dispde sobre “medidas especiais para enfrentamento da pandemia
da Covid-19 com o objetivo de garantir a preservagio das atividades
portuarias, consideradas essenciais” (art. 1° inc. I).”

O preceito que aqui mais nos interessa é o art. 12 da Lel 14.047, que
afetou a Lel de Portos, cujos arts. 4° e 5° tiveram sua redagdo alterada,
dando-se autonomia a figura contratual do arrendamento portudrio. Ele foi
descolado do caput do art. 4° para os arts. 5°-B e 5°-C. O Capitulo II da Lei
de Portos, que tratava “Da Explorago dos Portos e Instalagoes Portuérias”,
passou a ter seguinte titulo: “Da Concessdo de Porto Organizado, do
Arrendamento e do Uso Temporario de Instalagido Portudria”. Isso é
bastante significativo em termos de interpretagio e aplicagdo dessa figura
juridica especifica do setor portudrio.

Examinemos com maior detenga o arrendamento portudrio e seus
pressupostos, ndo sem antes situar o leitor na légica da Lei 12.815/20183.

Como se sabe, Lei de Portos dirige-se primariamente a Unido, em
vista das prescrigdes, em matéria de competéncia, do art. 21, inc. XII, al. f),
c/cart. 22, inc. X, da Constituigio.’ No caso do art. 21, trata-se da atribuigio
constitucional de bens a Unifo, a fim de que ela os explore economicamente
(administragdo dos recursos que lhe séo cometidos). A norma versa a propésito

2 Se bem examinado o texto da Lei 14.047/2020, pode-se inferir que os arts. 2°, 8° 4°, 6° e 7°, que dizem
respeito ao trabalho portuério e sua qualifica¢do dentre os “servigos essenciais”, sio efetivamente vinculados
ao enfrentamento da pandemia (e estavam na redagdo original da MP 945/2020). Os demais dispositivos
alteram legislagdes anteriores, como a Lei 12.815/2013, mas foram oriundos do projeto de conversio
deliberado pelo Congresso Nacional, quando da votagao da MP.

3 O autor j4 tratou de alguns desses temas em trabalhos anteriores, aos quais se reporta: Egon Bockmann
Moreira, “Portos brasileiros e seus regimes juridicos”, in Egon Bockmann Moreira (coord.), Portos e seus regimes
Jjuridicos. Belo Horizonte: Férum, 2014, pp. 33-74; Egon Bockmann Moreira e Heloisa Conrado Caggiano,

o» on

“Comentdrios ao art. 1°” e “Comentérios ao art. 4°”, in Thiago T. Mello Miller, Lucas Rénio e Aline Bayer da
Silva (eds.), Comentdrios d Lei 12.815/2013. Sdo Paulo: Telha Ed., 2020, pp. 17-27 e 42-46 (respectivamente);
e Egon Bockmann Moreira, “Os servigos publicos brasileiros e sua 16gica juridico-econdmica: reflexdes
a partir do artigo 175 da Constitui¢do”, Revista de Direito Puablico da Economia — RDPE 68/9-43. Belo
Horizonte: Férum, out./dez. 2019.
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da competéncia material da Unido para gerir os portos brasileiros, sob
quatro regimes juridicos distintos: exploragdo direta e trés modalidades de
exploragdo indireta — concessdo, autorizagdo e permissdo.

Note-se que a permissdo nio foi incorporada pela Lei 12.815/2013,
que, em contrapartida, criou e definiu o chamado arrendamento portuério
(art. 2° inc. XI), destituido de status constitucional. Isso decorre da
autonomia legislativa positivada no art. 22 da Constitui¢do, que estatui a
chamada competéncia legislativa privativa da Unido sobre o assunto “portos”
(excetuada pelo paragrafo tnico do art. 22, que admite lei complementar
para que Estados tratem do tema). O que implica o correspondente dever
constitucional de o setor ser disciplinado legislativamente, em vista das
caracteristicas que lhe sdo tipicas.

Assim, a Leil de Portos prestou-se a celebrar sistema normativo
dindmico, que conjuga os regimes juridicos publico e privado, conferindo-
lhes aplicabilidade prépria no respectivo setor. Originalmente, isso se deu
por meio da cisdo entre as técnicas de delegagio de bens e servigos por
meio de concessoes e arrendamentos (regime de direito publico: arts. 2°,
incs. IX e XI, e 4°) e daquela da autorizagdo portudria (regime de direito
privado: arts. 2° inc. XII, e 8°). Depois de positivada a Lei 14.047/2020,
também os “contratos celebrados entre a concessiondria e terceiros, inclusive
os que tenham por objeto a exploracdo das instalagdes portudrias, serdo
regidos pelas normas de direito privado” (Lei de Portos, art. 5°-A).

Os arrendamentos portudrios, que nos interessam eis que celebrados
nos termos dos arts. 5-B e 5-C da Lei de Portos, submetem-se parcialmente
ao regime de direito publico (sobretudo quanto a licitagdo como critério
de sele¢do do contratado, conjugado com respectivas cldusulas essenciais).
Nio a qualquer regime publicista, mas exatamente aquele positivado na
Lei 12.815/2013, com as alteragdes promovidas pela Lei 14.047/2020 (e
implementadas pelo Decreto 10.672/2021). Ou seja, néo se pode pretender
interpretar o arrendamento portudrio tal como se fosse idéntico a empreitada
de obras ptblicas ou as concessoes de servigo publico. Afinal, trata-se de
figura contratual sui generis, cuja compreensio e aplicagdo exige, nos
termos do jd mencionado art. 22, inc. X, da Constituigdo, estrito respeito
a Lei de Portos (e ndo a outros diplomas normativos).

Conforme anotou José Carlos Higa de Freitas o arrendamento
“no possui foco no bem publico, mas sim na exploragio de um servigo, a
realizagdo da operagio portudria, de forma que considerd-lo simplesmente
como uma concessio de servigo ptblico nio parece ser o mais correto.”™

4 “Comentdrios aos arts. 5°-B e 5°-C”, in Thiago T. Mello Miller, Lucas Rénio e Aline Bayer da Silva (eds.),
Comentérios a Lei 12.815/2013. Sdo Paulo: Telha Ed., 2020, p. 55. Sobre o contrato de arrendamento
portudrio, em textos anteriores a Lei 14.047/2020, ampliar em: Floriano de Azevedo Marques Neto e
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Bem vistas as coisas, o arrendamento é modalidade de delegacdo de uso/
exploragdo econoémica de bem puiblico por prazo certo, em contrapartida
ao pagamento de tal uso. Todavia, é diferente dos contratos de locagdo
privados e das concessdes de uso de bem puiblico. Ao mesmo tempo em que
se valeu de instituto cldssico do direito civil (o arrendamento), o legislador
adaptou-o as peculiaridades do sistema portuario brasileiro, inserindo-o
na Lei de Portos em vista da necessidade de exploragio, privada ma non
troppo, das instalagdes portudrias.

Ora, a expressdo “instalagio portudria” significa “instalagdo localizada
dentro ou fora da 4rea do porto organizado e utilizada em movimentagao
de passageiros, em movimentagido ou armazenagem de mercadorias,
destinadas ou provenientes de transporte aquavidrio” (Lei 12.815/2013,
art. 2°% inc. [1I). Sdo bens e equipamentos necessarios a atividade portudria,
e assim preparados para permitir o seu desenvolvimento. Integradas a
“infraestrutura de proteg¢do e de acesso ao porto organizado”, as instalagoes
portudrias estdo na “4rea do porto organizado” (Lei 12.815/2013, art.
2° inc. II) e podem ser exploradas por meio do arrendamento portuério.

O que mais nos interessa aqui é a forma de contratagdo do arrendatario.
Nos termos do art. 5°-B da Lei de Portos, ela deve ser precedida de licitago,
que podera ser dispensada caso preenchidos determinados requisitos
especificados em sede regulamentar.

2. A DISPENSA DE LICITAQAO NOS ARRENDAMENTOS PORTUARIOS

A execugdo do contrato de arrendamento portudrio envolve
investimentos privados em bem publico conjugados com a remuneragio a
administragdo contratante. As prestagdes reciprocas sio a cessdo do bem
publico, em contrapartida a exploragio de atividade de interesse ptblico-
privado definida no contrato, combinada com o pagamento do arrendamento.

Porém, nio se trata de contratagio-padrio, idéntica em todos os
portos. Ao contrario: autoriza modelagens especificas, a depender de qual
bem seré arrendado e que atividade empresarial serd desenvolvida pela

Fabio Barbalho Leite, “Peculiaridades do arrendamento portudrio”, Revista de Direito Administrativo
231/269-295. Rio de Janeiro: FGV, jan./mar. 2003 (Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/
index.php/rda/article/view/45828/45102. Acesso em 10/07/2021); Ana Claudia Farranha, Conrado da
Silveira Frezza e Fabiana de Oliveira Barbosa, “Nova Lei dos Portos: desafios juridicos e perspectivas
de investimento”, Revista Direito GV 11/89-116, Sdo Paulo: FGV, jan./jul. 2015 (Disponivel em: https://
www.scielo.br/j/rdgv/a/Nen4LCept6sQ7nroN Xr9Y4f/Plang=pt&format=pdf. Acesso em: 10/07/2021);
Margal Justen Filho, “O regime juridico do arrendamento portuério”, Revista de Direito Administrativo
Contemporaneo — REDAC 16/191-218. Sdo Paulo: Ed. RT, fev./2015; Flavio Amaral Garcia e Rafael Véras
de Freitas, “Portos brasileiros e a nova assimetria regulatéria”, in Egon Bockmann Moreira (coord.), Portos
e seus regimes juridicos. Belo Horizonte: Férum, 2014, pp. 221-261.
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pessoa privada. Nao se trata de modelo estatico, mas exige a prévia analise
do bem e das oportunidades de negdcio que nele existem em poténcia.

Igualmente, é de cogitar a propésito da eficiéncia da contratagio
e do apetite dos empresarios privados. Existem bens portudrios que sio
objeto de arrendamento ha décadas (para os quais naturalmente se espera
a promogdo de licitagdes), ao passo em que pode haver casos que instalem
incertezas e dividas quanto a investidores interessados.

Uma vez assinado o contrato de arrendamento, ele perdurara por
prazo certo (com eventuais prorrogagdoes). O que importa dizer que a
pessoa privada deverd aportar recursos, mas sera detentora de bem publico
que lhe garantird auferir renda em regime de exclusividade. Para essa
exploragdo econdmica de bem publico, a regra geral é a da necessidade
de prévia licitagdo — aqui entendida como o processo administrativo por
meio do qual a administragdo seleciona, sob critério objetivo, a proposta
que seja a mais vantajosa ao projeto de interesse publico.

Todavia, e como dantes assinalado em estudo desenvolvido em
coautoria com Heloisa Caggiano:

Também para as licitagdes, o regime do setor portudrio necessita de
ser compreendido de modo especial. Nos termos do art. 66 desta Lei
12.815/2013, as leis 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratagio
- RDC); 8.987/1995 (Lei Geral de Concessdes) e 8.666/1993 (Lei
Geral de Licitagdes) podem ser aplicadas apenas subsidiariamente as
licitagdes dos contratos de concessio e de arrendamento. Nio incidirdo
de modo primdrio, mas apenas acessorio, em segundo plano. Tais leis
gerais subordinam-se a lei especial (a 12.815/2013), que traz normas
especificas sobre o tema e adequadas ao setor.

Logo, as leis gerais de licitagdo prestam-se somente a suprir eventuais
lacunas nas licitagdes destinadas aos negdcios juridicos da Lei
12.815/2013. O mencionado art. 66 positivou a incidéncia das leis
gerais de licitagdes tanto nos casos em que se constatar omissio
legislativa (e/ou normativa em sentido estrito) como naqueles em que
o dispositivo a ser aplicado possa ser valorizado/aprimorado no caso
concreto por meio da incidéncia de norma anterior. Porém, uma coisa
é certa: os requisitos, critérios de selegio e racionalidade dominantes
sdo aqueles desta Lei 12.815/2013 e de seu regulamento.”

5 Egon Bockmann Moreira e Heloisa Conrado Caggiano, “Comentarios ao art. 1°” e “Comentarios ao art.
4°”, in Thiago T. Mello Miller, Lucas Rénio e Aline Bayer da Silva (eds.), Comentdrios @ Lei 12.815/2013.
Sio Paulo: Telha Ed., 2020, p. 44. Note-se que, nos termos do art. 189 da Lei 14.183/2021, as referéncias
da Lei de Portos a Lei 8.666/1993 e 12.462/2011 devem ser automaticamente substituidas pela Nova Lei
de Licitagoes.
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Por conseguinte, os contratos de arrendamento convivem, mas
diferem das relagdes contratuais estabelecidas pela Lei 8.666/1993 (e
também da Lei 14.133/2021). As licitagdes de arrendamentos portudrios
nio podem se subordinar alégica da Lei Geral de Licitagdes. Constatagdo
que avulta de importancia na hipétese de dispensa prevista no paragrafo
Gnico do art. 5°-B da Lei 12.815/2013.

Como preceitua a Constitui¢do, ordinariamente os contratos
celebrados pela Administragdo Publica devem ser precedidos de licitagio
(art. 87, caput e inc. XXI)° E o caso também do arrendamento portuério.
Todavia, como é notério, as licitagdes sdo processos administrativos
obedientes a prazos (as vezes longos) e geradores de custos de transagio
(as vezes altos). O que pode instalar a ocasido em que o certame venha a ser
um empecilho a efetivagdo do interesse puiblico definido pelo caso concreto.

Por isso que, tanto a Constitui¢do como o préprio pardgrafo tinico
do art. 5°-B da Lei de Portos, prescrevem quais situagdes faticas autorizam
a contratagio ausente de licitagdo (para além da inexigibilidade de licitagao,
que decorre de fatos, ndo de escolhas legislativas ou administrativas’). Nas
hipéteses de dispensa, a contratagdo direta pressupde o enquadramento da
situagdo fatica a uma das hipéteses tipificadas (exaustivamente) em lei. Ocorre
naquelas situagdes em que hd prévia e explicita autorizagdo legislativa para
que ndo se realize o certame: o servidor publico esta desobrigado do dever
de instalar a licitagio em decorréncia da permissio que lhe concede a norma
legal. Dispensdvel significa desnecessdrio; logo, aqui a lei autoriza a autoridade
a abster-se de promover a licitagdo. Nao se trata de escolha inexoravel (como
no caso da inexigibilidade), mas sim de faculdade, concedida em abstrato
por lei e definida em concreto pela autoridade competente.

Tradicionalmente, nos casos de dispensa, a Administragdo nio
precisa licitar (muito embora possa fazé-lo). Esta-se diante da atribuigdo
de competéncia discriciondria, a qual gerara o ato, motivado e pautado pelo
caso concreto, de efetivar (ou ndo) a licitagdo. No caso do arrendamento
portudrio, a dispensa requer obediéncia a pressupostos especificos, que sdo
aqueles positivados no pardgrato tnico do art. 5°-B e especificados no Decreto
10.672/2021 (que alterou a redagio do Decreto 8.033/2013, acrescentando-
lhe os arts. 7°-A a 7°-D, no que respeita a dispensa — doravante Decreto
dos Portos). Examinemos rapidamente quais sdo esses requisitos, eis que
modificam substancialmente o trato tradicional da dispensa.

6  Sobre a dispensa de licitagio, ampliar em: Egon Bockmann Moreira e Fernando Vernalha Guimaries,
Licitagdo Publica. 2* ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2015, p. 467 ss.; Margal Justen Filho, Comentérios
a Lei de Licitagoes e Contratagdes Administrativas: Lei 14.133/2021. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil/
RT, 2021, p. 1003 ss.

N

Cf. Renato Geraldo Mendes e Egon Bockmann Moreira, Inexigibilidade de Licitagdo. Curitiba: Zénite Ed.,
2016.
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Talvez o dado mais importante esteja no fato de que a dispensa de
licitagdo para arrendamentos exige a prévia e inequivoca comprovago de que
existe “um tnico interessado em sua exploragdo” (Lei 12.815/2013, art. 5°-B,
par. Gn.). A toda evidéncia, essa prova havera de respeitar as circunstancias
do caso concreto: ndo se trata de probatio diabolica, de obtengdo impossivel, a
demonstrar, indene de dividas, o fato negativo da auséncia de interessados.
Por isso que o inc. I desse mesmo pardgrato tinico instituiu o “chamamento
publico” como critério identificar de potenciais interessados.

Neste caso, a expressdo normativa “chamamento publico” nio
equivale a “licitagdo”. A 16gica é outra e se destina a verificar se existem,
naquele instante histérico, pessoas que tenham interesse na “exploragio
economica da drea”. Isto é, ndo se trata de selecionar propostas, mas sim
de verificar se hé interessados em futuramente fazé-las, caso o certame
licitatério seja promovido. Caso exista um so, a licitagdo serd presumida
invidvel e a autoridade devera deflagrar a contratagdo direta desse
interessado, por dispensa.

Como se constata, essa situagio nio decorre de livre escolha
administrativa, tal como nas tradicionais hipéteses de dispensa (em que
o legislador tem como boas as hipéteses de licitar ou ndo — e transfere ao
administrador publico a simples escolha discriciondria). Na Lei de Portos
existe uma condig@o para a incidéncia da dispensa em arrendamentos,
a qual pressupde a necessidade e adequagio do chamamento. Serd esse
processo prévio que direcionara o processo de contratagdo. Mas, atengao:
naqueles casos que nitidamente tenham demanda de interessados (como
na licitagdo de bem ja arrendado anteriormente), o chamamento serd
desperdicio de tempo e dinheiro.

Para além do chamamento, o inc. II do pardgrafo tnico do art.
5°-B da Lei de Portos requer a conformidade do arrendamento “com o
plano de desenvolvimento e zoneamento do porto”. Afinal, e como bem
anotou Gilovana Mayer, o arrendamento “é o titulo que autoriza o uso do
bem publico” e se destina “primeiramente a organizagdo do solo. Essa é a
premissa que nio deve ser esquecida pelos estudiosos do direito portudrio.”
Através dos arrendamentos, a autoridade portudria competente organiza a
exploragdo privada do espago publico, em regime dindmico que respeita a
fungdo publica do imével arrendado e a liberdade de empresa do particular.
Daf o requisito indeclindvel da demonstrac¢do formal de que o projeto se
encaixe no planejamento portudrio.

O art. 7°-A do Decreto dos Portos praticamente reproduz a
prescrigdo do art. 5°-B, par. un., da Lei dos Portos. Da mesma forma

8  “Notas sobre os regimes dos portos brasileiros”, in Egon Bockmann Moreira (coord.), Portos e seus regimes
Juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2014, p. 105 e p. 106, respectivamente.
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o art. 7°-B do Decreto, que estatui grandes novidades em relagdo a
Lei, mas merece ser visto em comparagio ao art. 5°-C, que estatui as
clausulas essenciais a qualquer arrendamento, inclusive os contratados
por meio de dispensa:

Lei dos Portos Decreto dos Portos

Art. 5°-C. Sdo essenciais aos contratos de Art. 7°-B. Para a dispensa de licitagao,

arrendamento as cldusulas relativas: nos termos do disposto no art. 7°-A, o

I - a0 objeto, a area e ao prazo; poder concedente solicitard a autoridade

II - ao modo, & forma e as condigdes da portudria, a qualquer tempo, a abertura de

exploragdo da instala¢do portudria; chamamento publico por meio de divulgagao

III - ao valor do contrato e aos critérios e de instrumento convocatério, observadas as

procedimentos de revisdo e reajuste; diretrizes do planejamento e das politicas do

IV - aos investimentos de responsabilidade do setor portudrio.

contratado; Parédgrafo tnico. O instrumento

V - as responsabilidades das partes; convocatério de abertura do chamamento

VI - aos direitos, as garantias e as obrigagdes do | publico estabelecera prazo de trinta dias para

contratante e do contratado; identificar a existéncia de interessados na

VII - a responsabilidade do titular da instalagdo | exploragdo da area e da instalagdo portudria,

portudria pela inexecug¢io ou deficiente cujo extrato serd publicado no Diario

execucdo das atividades; Oficial da Unido e na pagina eletrénica

VIII - as hipéteses de extingdo do contrato; da autoridade portudria, que contera

IX - a obrigatoriedade da prestacao de minimamente as seguintes informagoes:

informagdes de interesse do poder concedente, I - 0 objeto, a drea e o prazo;

da Antaq e das demais autoridades que atuam II - 0o modo, a forma e as condigdes da

no setor portudrio, inclusive as de interesse exploragdo da instalagio portudria;

especifico da defesa nacional, para efeitos de III - a previsdo de investimentos minimos de

mobilizagio; responsabilidade do contratado;

X - ao acesso a instalagio portudria pelo IV - o perfil das cargas a serem

poder concedente, pela Antaq e pelas demais movimentadas;

autoridades que atuam no setor portudrio; V - a capacidade de movimentagio de

XI - as penalidades e sua forma de aplicagdo; e | passageiros ou cargas;

XII - ao foro. VI - o valor de garantia de proposta a ser
oferecida;

VII - o estudo de viabilidade técnica,
econdmica e ambiental;

VIII - a minuta do contrato de
arrendamento; e

IX - o0 prazo maximo para a abertura de
edital de certame licitatério, caso haja mais
de um interessado.

Como se constata, o Decreto adapta as clausulas essenciais, a elas
acrescentando itens autorizadores da avaliagdo do futuro negécio a ser
(ou ndo) licitado. Igualmente, refor¢a a seriedade nas manifestagoes de
interesse a serem protocoladas.

A fim de estimular os interessados, bem como a garantir que o
chamamento ndo se transforme em uma aventura, o Decreto exige que
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quaisquer manifestagdes sejam acompanhadas de garantia de proposta
(art. 7°-B, inc. VI). Mais: a manifestagdo ndo se limitara ao interesse em
ser contratado por meio de dispensa, mas igualmente ao compromisso
de participar de futura licitagdo, caso haja mais de um interessado (art.
7°-C, § 1% incs. I e IT). O que importa dizer que o particular apresentara
sua manifesta¢ido de modo amplo, e dependera dos concorrentes para ser
contratado diretamente ou ingressar em eventual certame licitatério. O
Decreto nio autoriza manifesta¢des de interesse limitadas a contratagdo
direta.

Em contrapartida, é de se esperar que a Administragdo efetivamente
promova a licitagdo, caso haja mais de um interessado a protocolar a
manifesta¢do. Ou mesmo a contratagio direta, caso exista um s6. Existe
aqui a obrigagdo publica de fazer o que é devido: se houver mais de um
interessado, o certame licitatério havera de ser langado, autorizando,
inclusive, a participagio de quaisquer terceiros. De igual forma, se houver
uma s6 manifestacdo de interesse, a Administragdo devera promover a
contratagdo por dispensa: a discricionariedade administrativa fica reduzida
a zero, prestigiando-se o principio da confianga e a seguranga juridica.

CONSIDERACOES FINAIS

Como se pretendeu demonstrar, o regime juridico dos portos
brasileiros exige compreensio plural, no sentido de que néo se estd diante
de uma s6 realidade normativa, fechada e ortodoxa. O que existe, de
direito, é a necessidade de exame apurado da necessidade publica e a
construgio colaborativa de contratagdes que efetivamente a ela atendam.
O arrendamento portudrio e sua dispensa de contratagdo sdo exemplos
que comprovam a imperiosidade de exame apurado e auténomo desses
novos microssistemas normativos.
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RESUMO: Estd em curso no Brasil um movimento para conceder a
administragdo de alguns portos organizados a iniciativa privada. Essa
pode ser uma solugdo interessante para proporcionar mais eficiéncia
a gestdo dos portos publicos sem transferir completamente o ativo ao
setor privado. Porém, a adequada modelagem do contrato de concessdo
é crucial para o sucesso desse modelo. No caso da Codesa, busca-se um
modelo regulatério que propicie a maior liberdade comercial possivel ao
concessiondrio sem descuidar da prote¢do aos usudrios. Assim, apenas
parte das tarifas sofrerd regulacgdo ex ante. Serd ainda implementada uma
regulacgdo responsiva em que as receitas do concessiondrio dependerao
do nivel dos servigos prestados aos usuarios.

PALAVRAS-CHAVE: Porto Organizado. Concessdo. Landlord Privado.
Codesa. Modelo Regulatério.

ABSTRACT: There is an ongoing movement in Brazil to grant the
administration of some public ports to the private sector. This can be an
interesting solution to provide more efficiency to the management of
public ports without utterly transferring the asset to the private sector.
However, the proper modeling of the concession contract is crucial for
the success of this model. In the case of Codesa, a regulatory model
is sought that provides the concessionaire with the greatest possible
commercial freedom without neglecting the protection for users. Thus,
only part of the tariffs will be regulated ex ante. A responsive regulation
will also be implemented in a way that the concessionaire’s revenues
will depend on the level of services provided to users.

KEYWORDS: Public port. Master Concession. Private Landlord.
Codesa. Regulatory Model.
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INTRODUGAO

Os portos podem ser definidos como locais natural ou artificialmente
abrigados, dotados de dguas tranquilas, destinados a realizagdo de
operagdes de movimentagdo de cargas ou passageiros provenientes de ou
destinados a embarcagoes. Portanto, constituem um elo entre o transporte
aquaviario e outros modos de transporte, como o rodoviario, o ferroviario
e o dutovidrio. Para o transporte intercontinental nio ha alternativa ao
transporte maritimo, exceto para cargas pequenas e de alto valor, em
que o transporte aéreo pode ser vantajoso por sua velocidade. Para que
a cadeia de transporte funcione adequadamente, é fundamental que os
portos sejam eficientes. Para isso os portos devem proporcionar o transito
rapido e seguro dos bens e passageiros que passam por suas instalagdes.

Nas tiltimas décadas o transporte maritimo evoluiu consideravelmente,
sobretudo com o avango da conteinerizagdo de cargas e a ampliagdo
do porte das embarcagdes. Além disso, a intensificagdo do comércio
internacional tem gerado o répido crescimento do volume de cargas que
passam pelos portos. Esse cendrio gera uma pressdo por investimentos em
alargamento e aprofundamento dos acessos aquaviarios, em expansio das
areas de atracagio e dos patios, em implantagdo e ampliagio de terminais
especializados dotados de equipamentos maiores e mais sofisticados,
entre outros. Por tais razdes, os portos tém se tornado mais intensivos
em capital (TRUJILLO, NOMBELLA, 1999, p. 14-16). Além disso,
num cendrio de forte competi¢do global, a eficiéncia dos portos é crucial
para a competitividade das empresas. De acordo com o Relatério de
Competitividade Global divulgado pelo Férum Econémico Mundial'
(2019), o Brasil ocupa a 104" posi¢do em termos de eficiéncia dos servigos
portudrios. Portanto, ha muito espago para melhorar.

Como meio para prover mais eficiéncia aos portos e terminais
portudrios, nas tltimas décadas muitos paises tém implementado politicas
de privatizagdo. Com esse propésito, foram adotados diversos modelos
diferentes. Seguindo a tendéncia mundial, o Brasil passou por algumas
reformas e atualmente o Pafs j4 conta com forte participagio de empresas
privadas no setor portudrio. Ha inimeras instala¢des portudrias privadas.
Além disso, no ambito dos portos organizados, os servigos de movimentagio
e armazenamento de cargas e de movimentagdo de passageiros ja sdo quase
que exclusivamente exercidos por empresas privadas, seja operando em
terminais de uso exclusivo ou em cais putblico. Servigos auxiliares, como
praticagem e rebocadores, também sdo desempenhados por particulares.

1 http://www3.weforum.org/docs/WEF_TheGlobalCompetitivenessReport2019.pdf
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Porém, os portos organizados brasileiros ainda sdo administrados
por entidades publicas, a grande maioria por empresas estatais federais
ou estaduais®. Mas ha planos para mudar essa realidade. Estdo em curso
alguns projetos para conceder portos organizados a iniciativa privada,
repetindo um movimento que, no setor aeroportudrio, foi iniciado no
comeco da década passada e j4 obteve bons resultados’. Desses projetos,
0 que se encontra em estidgio mais avancado é o de desestatizacdo da
Codesa, empresa publica federal que administra os portos organizados
localizados no Espirito Santo.

Este artigo tem por objetivo descrever e avaliar o modelo de
desestatizagdo que se pretende implantar nos portos capixabas. Com
esse objetivo, no primeiro tépico abordaremos os diversos modelos de
administragio portudria, descrevendo suscintamente varios arranjos
institucionais em funcionamento em paises da Europa, da América do
Norte e da Oceania. No segundo tépico trataremos do panorama brasileiro,
descrevendo os modelos admitidos pela legislagdo nacional e as possiveis
vantagens e os riscos da concessdo de portos organizados. No terceiro
e ultimo tépico descreveremos e avaliaremos o modelo desenhado para
a desestatizagdo da Codesa. Em seguida apresentaremos as conclusoes.

1. MODELOS DE ADMINISTRA(;AO PORTUARIA

Os portos maritimos sio estruturas complexas formadas por
instalagdes para atracagdo das embarcagdes e para movimentagio e
armazenagem de mercadorias ou movimentagdo de passageiros, pela
infraestrutura aquavidria necessaria para o acesso das embarcagdes ao porto
(canais, bergos e fundeadouros) e pela infraestrutura de acesso terrestre para
a chegada ou escoamento das mercadorias que passam pelo porto, como
rodovias, ferrovias e dutos. Além disso, conforme a espécie de carga, as
operag0es portudrias demandam equipamentos como portéineres, esteiras,
shiploaders, entre outros. Portanto, para que as operagdes portudrias sejam
realizadas de forma eficiente, os portos devem contar com infraestrutura
e superestrutura adequadas.

Nas ultimas décadas, diversos paises realizaram reformas
institucionais para modificar a forma de governancga de seus portos. Esse
movimento foi desencadeado por dois fatores principais. De um lado, a partir

2 O porto de Itajaf é um dos poucos portos organizados explorados por municipio, que exerce a administragio
do porto por intermédio de uma autarquia.

3 De acordo com o Global Competitiveness Report 2013-2014 elaborado pelo Horld Economic Forum, o Brasil
ocupava a 113" posi¢do no quesito de qualidade da infraestrutura de servigos aéreos com nota 3,4. Jd no
Global Competitiveness Report 2019, a nota brasileira havia melhorado para 4,4 e o Pafs passou a ocupar a
85" posigao.
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do final dos anos 1970, num movimento liderado pelo Reino Unido, teve
inicio uma tendéncia de diminui¢io do tamanho do Estado e liberalizagio
de atividades econdmicas, buscando uma maior participagdo da iniciativa
privada e, com isso, mais eficiéncia (CAVALCANTE, 2017, p. 13-15).

Além disso, na mesma época houve grandes avangos no setor logistico
e, particularmente, no transporte maritimo. O répido avango da globalizagdo
tez. com que o comércio internacional crescesse com grande intensidade.
Na esteira desse crescimento foram desenvolvidas novas tecnologias. O
transporte de mercadorias por contéineres cresceu vigorosamente. Para
obter ganhos de escala, as companhias maritimas passaram a encomendar
embarcagdes cada vez maiores. Como resultado, surgiram pressdes por
novos investimentos nos portos, a fim de se adequarem a esse novo cendrio
que exigia a ampliagdo das instalagdes portudrias, acessos aquavidrios
mais profundos e equipamentos especializados capazes de atender aos
novos navios.

Esses elementos combinados fizeram com que diversos paises
buscassem novos arranjos que permitissem atrair investimentos e melhorar
a eficiéncia dos portos, sobretudo por meio de uma maior participagio
privada nas atividades portudrias. Além disso, em alguns paises o processo
de reformas portudrias também foi desencadeado com o objetivo de reduzir
despesas publicas, uma vez que muitos portos operavam com prejuizo
ou necessitavam de recursos putblicos para investimentos. Foram assim
testados novos modelos de administragio portudria que permitissem maior
participagio de empresas privadas.

A depender da atribui¢do da responsabilidade por prover a
infraestrutura ou a superestrutura necessaria para a execugio dos
servigos portuarios e do responsavel por prestar tais servigos, podem
ser identificados quatro principais modelos de administragio portudria:
(i) public service ports; (ii) tool ports; (ii1) landlord ports; e (iv) fully privatized
ports.

Os Public Service Ports ou simplesmente Service Ports possuem um
cardter estritamente publico. A autoridade portudria integra a estrutura
do Estado e oferece todos os servigos necessarios ao funcionamento do
porto (BURNS, 2015, p. 22). A autoridade portudaria é a proprietdria,
mantém e opera todos os ativos portudrios (fixos e méveis), incluindo a
infraestrutura e a superestrutura, equipa os terminais e executa os servigos
de movimentagio de cargas/passageiros (BANCO MUNDIAL, 2007, p.
82). Esse modelo da ao governo o méaximo controle sobre o setor portudrio,
mas impede investimentos privados. Além disso, a falta de competigio
pode resultar em ineficiéncias nas operagdoes (BROOKS, CULLINANE,
2007, p. 408).
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No chamado Tvol Port, a autoridade portudria publica mantém a
propriedade e a gestdo tanto da infraestrutura como da superestrutura
necessirias as operagdes portudrias, mas também permite que
empresas privadas utilizem a estrutura do porto para prestar servigos
de movimentagdo (BANCO MUNDIAL, 2007, p. 82). Normalmente, a
operagio dos equipamentos da autoridade portudria é feita por seus préprios
empregados, enquanto outras operagdes, sejam a bordo dos navios ou no
cais, sdo realizadas por empresas privadas (BROOKS, CULLINANE,
2007, p. 408). Esse modelo permite alguma participagdo da iniciativa
privada, sem exigir que as empresas tenham que assumir altos custos
iniciais ou fixos. Por outro lado, exige do poder publico a realizagio de
todos os investimentos tanto em infraestrutura como em superestrutura.

No modelo Landlord Port, a autoridade portudria atua como érgao
regulador e como proprietario/arrendador (landlord) da infraestrutura,
enquanto as operagdes portudrias, especialmente a movimentago de cargas/
passageiros, é executada por empresas privadas (BANCO MUNDIAL, 2007,
p- 83). A autoridade portudria mantém a responsabilidade pelo gerenciamento
das terras e pelo desenvolvimento geral do porto. A infraestrutura de uso
comum e 0s acessos continuam sob a responsabilidade da autoridade
portudria. Mas as 4reas destinadas as operagdes portudrias sdo arrendadas
a operadores privados, que se responsabilizam pelos investimentos na
superestrutura de suas instalagdes, incluindo os equipamentos. Uma das
grandes vantagens deste modelo ¢é a possibilidade de competigdo intraporto
mediante o arrendamento de terminais a operadores que concorram entre
si, além de permitir investimentos privados de maior vulto.

Sdo possiveis duas variantes do modelo Landlord Port. Numa, as
fungdes de autoridade portudria continuam sob responsabilidade direta
de uma entidade estatal (Public Landlord Port), na outra a administragdo
do porto é concedida a iniciativa privada por determinado tempo, que
pode executar diretamente as operagdes de movimentagio ou nio (Private
Landlord Port).

No modelo totalmente privado, denominado Fully Privatized Port ou
Private Service Port, o porto é de propriedade privada. Incumbe a iniciativa
privada administrar o porto, realizar as operagdes portudrias e fazer todos
os investimentos. A participagdo do poder publico limita-se basicamente
ao exercicio do poder de policia e a atividades de seguranga e protegdo
do meio-ambiente. Garante-se assim mais flexibilidade a realizac¢io de
investimentos, que passam a ser orientados exclusivamente pelas forgas
de mercado. Por outro lado, aumentam os riscos de abusos decorrentes
da posi¢do de monopdlio natural que alguns portos detém (BROOKS,
CULLINANE, 2007, p. 409).
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Contudo, essa tipologia de modelos de administragido portuaria
representa apenas uma simplificagdo de uma realidade muito mais complexa
(BROOKS, CULLINANE, 2007, p. 414 e 431). Sdo diversas as variantes
adotadas no mundo. Por exemplo, pode haver variagdes em relagio a
instancia de governo responsavel pelos portos (local, regional ou nacional)
ou quanto as caracteristicas da entidade responsavel por exercer as fungdes
de autoridade portuaria.

A quantidade de portos totalmente ptblicos vem diminuindo nas
tltimas décadas, uma vez que os governos de diversos paises tém buscado
maior participagio da iniciativa privada no setor portudrio, seja para
fomentar novos investimentos ou para melhorar a eficiéncia das operagoes.
Por outro lado, ainda sio bastante raros os casos de portos que atendam
a multiplos usudrios e que sejam totalmente privados. No Reino Unido
adotou-se uma linha de privatizagio mais profunda, em que nio apenas
as operagdes, mas também a propriedade dos portos e mesmo atividades
regulatérias, foram transferidas ao setor privado (BAIRD, 2013, p. 158). Mas
a privatizagdo ao estilo britanico foi questionada por Baird (1995 e 2013)
e Saundry e Turnbull (1997), que concluiram que ndo teve os resultados
esperados e gerou um ambiente menos competitivo. Na maioria dos grandes
portos, prevalecem os modelos mistos em que as responsabilidades pelas
atividades portudrias sdo repartidas entre o setor ptblico e o privado.

Por exemplo, nos Estados Unidos, a maioria dos portos de
cargas gerais é de propriedade ptblica, adotando o modelo landlord
(FAWCETT, 2007, p. 217). Por 14, a responsabilidade pelos portos cabe
preponderantemente aos Estados, havendo também portos de propriedade
dos governos locais. Mas hé certa dependéncia de recursos federais para
realizar obras de dragagem, o que inibe a disposi¢do em privatizar os
portos (FAWCET'T, 2007, p. 214). Segundo Fawcett (2007, p. 218 e 233),
outra justificativa para a preservacdo da propriedade publica dos portos
norte-americanos reside na maior capacidade das agéncias publicas em
comparagio as empresas privadas para levantar recursos para financiar
investimentos na expansio de seus ativos. Assim, os portos norte-
americanos sdo normalmente explorados por empresas pertencentes aos
governos subnacionais, mas que podem alugar ou arrendar instalagdes a
operadores privados (FLEMING, BAIRD, 1999, p. 384).

Na Europa continental prepondera o modelo landlord pablico. E o
caso do porto de Antuépia, na Bélgica, que adota um modelo landlord em
que, desde 1988, a autoridade portudria é exercida por uma companhia
municipal (MEERSMAN et al, 2007, p. 92 e 104). Mas o governo regional
tem um papel importante no financiamento da infraestrutura portudria
na Bélgica (MEERSMAN et al, 2007, p. 95). Umn modelo semelhante é
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aplicado no porto de Roterda, o maior da Europa. A autoridade portuaria é
exercida por uma empresa estatal cujo controle é do municipio de Roterda
e que tem como acionista minoritario o governo federal (DE LANGEN,
DER LUGT, 2007, p. 119). Na Holanda cabe aos governos regionais e
locais definirem o modelo de governancga aplicavel aos portos, mas ha
envolvimento do governo nacional para o financiamento de grandes obras
de expansdo portuaria (DE LANGEN, DER LUGT, 2007, p. 118-119).
A Itélia, por sua vez, adota um modelo landlord um pouco diferente. Os
maiores portos italianos sdo dotados de uma autoridade portudria piblica
controlada pelo governo central (VALLERI et al, 2007, p. 145-148). Na
Franga, a reforma de 2008 estabeleceu uma divisido dos portos em dois
grupos. Os portos secundarios, chamados de portos descentralizados, sdo
de propriedade dos governos locais, enquanto os sete portos principais
estdo sobre controle do governo central (LACOSTE, DOULET, 2013,
p. 32). A legislagdo francesa estabelece que os terminais devem operar
mediante um contrato com um operador, permitindo que as autoridades
portudrias operem terminais apenas em algumas situagdes excepcionais
(LACOSTE, DOUET, 2018, p. 82). Portanto, na Franga também se adota
uma variante do modelo landlord puiblico.

No Canada, o processo de desestatizagio dos portos iniciou em
meados dos anos 1980 e teve como principal motivagio a redugdo do déficit
publico (BROOKS, 2007, p. 242-243). Nos principais portos canadenses
foi implementado um modelo landlord em que a autoridade portudria é
exercida por uma entidade sem fins lucrativos que em teoria deve operar
como uma organizagio do setor privado e ser autossustentdvel, mas cujos
diretores sdo indicados pelo Ministro dos Transportes (CHEN, 2009, p.
170; BROOKS, 2007, p. 248-249).

Os portos australianos sido de responsabilidade dos Estados, que
nas ultimas décadas realizaram reformas profundas que buscaram reduzir
despesas publicas e elevar a eficiéncia dos servigos. O modelo dominante
foi o landlord port associado a corporatizagio das autoridades portudrias,
que se tornaram empresas estatais* (EVERETT, ROBINSON, 2007, p.
259-264). Porém, também houve privatizagdes mediante a venda da empresa
incumbida da administra¢do portudria juntamente com um contrato de
concessdo com vigéncia de 99 anos (EVERETT, ROBINSON, 2007, p.
265). Mais recentemente, a Australia tem aprofundado essa estratégia
de concessdo de portos, adotando um modelo de private landlord port a

4 Nem todos os Estados adotaram o mesmo tipo de empresa estatal. A maioria optou por statutory state-owned
corporations (SSOCs), enquanto a Tasmania adotou o modelo de government-owned companies (GOCs). De
acordo com Everett e Robinson (2007), as SSOCs permitem um envolvimento mais direto do governo na
gestdo da companhia.
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fim de obter recursos para investir em outras infraestruturas (CHEN,
PATEMAN, SAKALAYEN, 2016).

Portanto, hé diversas formas de participagdo do setor privado
em atividades portuarias, que vdo desde o simples licenciamento de
empresas para prestar servigcos no porto até a completa alienagdo do
porto a particulares, passando pelo arrendamento de dreas nos portos
para a exploragdo de terminais por operadores privados (TRUJILLO,
NOMBELLA, 1999, p. 16-18). K importante destacar que a escolha do
modelo de administragio portudria pode refletir diferentes objetivos
estratégicos (BROOKS, CULLINANE, 2007, p. 414). Esses objetivos,
por sua vez, sio em boa medida dependentes do ambiente institucional,
econdmico, social e politico em que estdo inseridos os portos. Dito de
outra forma, faz sentido que um pafs que busca assegurar que seus portos
tenham uma gestdo mais responsiva as for¢as de mercado adote um modelo
diferente dos paises que desejam que os portos tenham outros objetivos,
como beneficios econémicos mais amplos decorrentes das externalidades
positivas proporcionadas pelo desenvolvimento do porto. Em suma, o
modelo deve ser coerente com os objetivos estratégicos que se busca atingir.

2. 0 PANORAMA BRASILEIRO

O Brasil ndo permaneceu alheio ao movimento de reformas
portudrias acima descrito. A Lei n® 8.630, de 1993, apelidada de Lei de
Modernizag¢do dos Portos, revogou o marco legal que, com algumas
alteragoes, vigorava desde 1934. Um dos objetivos da nova legislagdo era
privatizar as operagdes portudrias e criar um ambiente de competigdo entre
os terminais portuarios. Houve uma separagio mais clara entre a oferta
de infraestrutura e a prestacgéio de servigos portudrios. Adotou-se como
diretriz que as operagdes portudrias, fossem elas executadas em dreas de
uso comum ou em 4reas exclusivas, deveriam ser delegadas a iniciativa
privada’. Buscou-se assim a implantagdo de um modelo landlord nos
portos organizados brasileiros. De fato, a partir de meados da década de
1990 diversas dreas de portos organizados foram arrendadas a empresas
privadas para a implantagdo de terminais portudrios especializados®.

A Lein® 12.815, de 2013, que atualmente disciplina o setor portuario
no Brasil, promoveu uma maior centralizacdo de competéncias ao
estabelecer que caberia a Unido celebrar os contratos de arrendamento

[

A Portaria MT n°® 430, de 28 de julho de 1994, determinou que as administragdes dos portos se abstivessem
de realizar operagdes portudrias, para que exercessem exclusivamente as fungdes de autoridade portuaria.
6 AlLein®8.630, de 1993, também previa a possibilidade de concess@o do proprio porto organizado. Mas nao
houve novas concessdes de portos organizados durante a sua vigéncia.
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das instalagdes portudrias localizadas nos portos organizados, o que até
entdo era atribuigio das autoridades portuarias. Assim, ao menos em parte,
as fung¢oes de landlord foram transferidas das autoridades portudrias para
o governo central. Porém, num movimento inverso, a Portaria MTPA n°
574, de 2018, disciplinou a descentralizagdo de competéncias relacionadas
alicitagdo, gestdo e fiscalizagdo de contratos de arrendamento as entidades
responsaveis pela administragdo dos portos organizados’.

A administragio de portos organizados pode ser delegada a Estados
ou Municipios, mediante convénio, por prazo de até 25 anos prorrogavel
por até mais vinte e cinco (arts. 1° 2° e 3° da Lei n® 9.277, de 1996; e art. 1°
do Decreto n° 2.184, de 1997). O Estado ou Municipio ao qual for delegada
a administragio de porto organizado pode explord-lo por entidade de
sua administracgdo indireta criada especificamente para essa finalidade
ou por meio de concessdo, observada a legislagdo federal (art. 4° da Lei
n° 9.277, de 1996; e art. 4° do Decreto n° 2.184, de 1997). O delegatario
deve desempenhar exclusivamente as atribui¢oes de autoridade portuaria,
transferindo a terceiros as operagdes portudrias (art. 4° do Decreto n°
2.184, de 1997). Os portos organizados que permanecem sob gestdo do
governo central sdo administrados por empresas estatais federais.

A administragio e exploragio dos portos organizados podem ainda
ser objeto de concessio a iniciativa privada, mediante prévio procedimento
licitatério (art. 175 da CRFB, art. 1° § 1° art. 4° da Lei n® 12.815, de 2013;
eart. 14, I e § 1° da Lei n® 10.233, de 2001). Ha varios modelos possiveis.
O objeto da concessdo pode abranger: (i) o desempenho das fungdes da
administragio do porto e a exploragio direta e indireta das instalagdes
portudrias; (ii) o desempenho das fung¢des da administragdo do porto e a
exploragdo indireta das instalagdes portudrias, vedada a sua exploragio
direta; ou (iii) o desempenho, total ou parcial, das fung¢des de administragao
do porto, vedada a exploragdo das instalagdes portudrias (art. 20 do Decreto
n° 8.033, de 2013). O prazo da concessio deve ser determinado e suficiente
a devida amortizagio dos investimentos, observado o prazo maximo de
70 anos, incluindo eventuais prorrogacoes (art. 2° 111, da Lei n° 8.987, de
1995; e art. 19 do Decreto n°® 8.033, de 2013). Conforme dispuser o edital
de licitagdo, a concessionaria pode assumir a posi¢do do poder publico
nos contratos de arrendamento ou em outros instrumentos relacionados
a exploragdo de areas do porto organizado (art. 22 do Decreto n°® 8.033,
de 2013). Nesse caso, tais contratos passam a ser regidos exclusivamente
pelas normas de direito privado, sem prejuizo da obrigatoriedade de

7 A Portaria MTPA n° 574, de 2018, encontra base legal nos artigos 11 e 12 do Decreto-Lei n® 200, de 1967,
eno art. 12 da Lei n° 9.784, de 1999, e exige o cumprimento de uma série de exigéncias para que possam
ser delegadas competéncias as autoridades portudrias fomentando assim a eficiéncia da gestdo portuaria.
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cumprimento das disposi¢des contratuais originais pela concessiondria
(art. 22, §§ 1° e 2° do Decreto n° 8.033, de 2013).

A exploragio de instalagdes portudrias também pode se dar mediante
autorizagdo (art. 21, XII, “f”, CRFB, e art. 8° da Lei n® 12.815, de 2013).
Desde o advento da Medida Proviséria n° 595, de 2012, convertida na
Lein® 12.815, de 2013, ndo h4 mais exigéncia de movimentagio de carga
prépria em instalagdes portudrias exploradas mediante autorizagdo. O
interessado deve possuir o justo titulo para explorar a drea em que pretende
implantar sua instalagdo portudria e assume integralmente os riscos do
empreendimento®. A autorizagio vigora pelo prazo de até 25 anos, mas pode
ser prorrogada sucessivas vezes sem limite de prazo total (art. 8° § 2°, da
Lein® 12.815, de 2013). Desse modo, com base no regime de autorizagao,
podem ser implantados verdadeiros portos privados.

Portanto, a legislagdo brasileira confere amplas possibilidades para a
defini¢do de modelos de governanga para os portos brasileiros. Os portos
organizados podem ser explorados por empresas estatais vinculadas
ao governo central tal como ocorre no caso da Italia e da IFranca. A
administragdo dos portos organizados também pode ser descentralizada
a Estados ou Municipios, adotando assim um modelo equivalente ao que
prevalece nos Estados Unidos, na Bélgica ou na Holanda. Os Estados e
Municipios aos quais for delegada a administragao de portos organizados
podem inclusive, se o respectivo convénio assim permitir, conceder o
porto a iniciativa privada. Além disso, a Unido também estd autorizada a
conceder a exploragdo dos portos organizados ao setor privado, sendo-lhe
facultado escolher entre diversos modelos que incluam ou néo a exploragio
dos respectivos terminais. Ha entdo permissdo legal para adogio de
um modelo semelhante ao que vem sendo aplicado em alguns portos
australianos. Finalmente, ha ainda a op¢do de autorizar a construgéo e
exploragdo de portos privados com base no regime dos terminais de uso
privado, de modo semelhante aos portos britanicos.

Como visto, a escolha do modelo mais apropriado em cada caso
depende dos objetivos a serem atingidos, considerando o ambiente
institucional, politico e econémico. A exploragdo de portos envolve falhas
de mercado que podem justificar algum grau de intervengio piblica. A
depender da distancia em relagéo a outros portos e da infraestrutura de
transporte terrestre, os portos podem assumir caracteristicas de monopélio
natural com maior ou menor intensidade (VINING, BOARDMAN, 2008,
p.- 554-556). Nesse tipo de situagdo, os agentes econdmicos tendem a

8 A outorga de autorizagdo para a exploragdo de terminal portudrio privado permite que nele sejam executadas
atividades portudrias, mas ndo confere o direito de uso da drea, que pode abranger iméveis piblicos ou
privados cujo direito de uso e fruigdo deve ser obtido pelo empreendedor por outros meios.
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elevar pregos acima do prego de equilibrio num mercado competitivo, o
que implica custos sociais. H4 ainda alguns elementos da infraestrutura
portudria que podem ser considerados “bens putiblicos” no sentido econémico
do termo (GOSS, 1990, p. 261-262; VINING, BOARDMAN, 2008, p.
555-556). Também ha problemas de externalidades. Os portos geram
externalidades positivas que o operador da infraestrutura dificilmente
consegue transformar em receita. Isso significa que os agentes econdmicos
privados nio tém incentivos adequados para prover a quantidade 6tima
desses bens, o que pode justificar alguma espécie de subsidio ptiblico
(VINING, BOARDMAN, 2008, p. 554).

No Brasil, a maior parte dos portos maritimos sio distantes uns
dos outros. Além disso, o sistema de transporte terrestre ainda é muito
dependente do modo rodoviério, que especialmente em trajetos longos
implica custos maiores aos embarcadores. Nesse ambiente, um modelo de
administragio portudria totalmente privado dificilmente seria adequado.
Por outro lado, deve-se considerar as “falhas de governo” e as dificuldades
associadas aos investimentos ptiblicos. Entidades publicas em geral néo
tém os incentivos adequados para buscar a maximizagio da eficiéncia.
Agravando esse problema, hé ainda a possibilidade de interferéncia politica
na gestdo dos portos publicos. Embora a grande maioria das autoridades
portudrias brasileiras adote a forma empresarial, a legislagdo nacional ainda
impd&e uma série de barreiras burocraticas a gestdo das empresas estatais.

De outro lado, as empresas privadas tém a flexibilidade e os incentivos
adequados para perseguir continuamente ganhos de eficiéncia e em geral
sdo mais responsivas as demandas do mercado. Além disso, no atual cendrio
de restrigdo fiscal, aumenta a importéncia do investimento privado para
garantir a adequada expansao da infraestrutura brasileira. Por outro lado, as
falhas de mercado inerentes ao setor portuario desaconselham um modelo
de privatizagio total. Diante disso, os contratos de concessido podem ser um
meio para tentar conciliar um modelo de gestdo privada com a necessidade
de orientar os gestores do porto a realizarem os investimentos suficientes
para o adequado atendimento aos usudrios. Mas para isso é fundamental
que o contrato de concessdo tenha uma modelagem apropriada, de modo
a proporcionar ao concessiondrio os incentivos suficientes para que preste
bons servigos sem onerar excessivamente 0s usuarios.

Estdo em curso no Brasil diversos estudos para a concesséo de portos
organizados. Até o momento, o processo para a concessdo dos portos do
Espirito Santo é o que estd em fase mais adiantada. No préximo tépico,
descreveremos o modelo desenhado para a desestatizagio da Codesa e os
mecanismos que ele prové para garantir que o concessiondrio exercera
adequadamente a administragio dos portos concedidos.
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3. O CASO CODESA

O Complexo Portudrio de Vitéria e Barra do Riacho é composto
pelos portos organizados de Vitéria e de Barra do Riacho, administrados
pela Codesa, empresa ptblica vinculada ao Ministério da Infraestrutura9.
As instalagdes portudrias do primeiro estio localizadas nos municipios
de Vitéria e Vila Velha, enquanto as do segundo estdo localizadas no
municipio de Aracruz.

O porto de Vitéria movimentou em 2020 cerca de 7 milhdes de
toneladas de carga', sendo as cargas conteineirizadas a maior parcela
somando em torno de 38,6%. O porto publico de Barra do Riacho ainda nio
tem estrutura para movimentagio de cargas, havendo apenas movimentagdo
em terminais de uso privado das empresas Portocel e Petrobras. A previsio
de movimentagdo para o porto de Vitéria concedido é de 13,8 milhdes no
ano 2056, quase 100% de aumento.

Para a desestatizagdo dos portos capixabas foi escolhido o modelo
de landlord privado. Alguns argumentos ajudam a entender a escolha
pelo modelo.

Porém, preliminarmente, é importante historiar que, no inicio
da modelagem da concessdo, havia dtvidas se o negécio de administrar
um porto seria lucrativo a ponto de atrair interessados. Tinha-se a falsa
percepgdo de que sé a operagdo portudria seria rentavel. Mas visitas
realizadas pela equipe do Governo Federal a paises como Austrélia e
Reino Unido quebraram esse paradigma. Constatou-se que a gestdo
portudria pode ser um negécio rentavel. Por exemplo, o porto de Melbourne,
maior porto de contéineres australiano, foi arrematado por um consércio
composto pela Queensland Investment Corporation (QIC)", o fundo federal
Future Fund', o grupo de investimentos Global Infrastructure Partners”
(GIP) e um fundo de pensdo canadense, o OMERS, nenhum deles ligados
a operagdo portudria e tendo como exclusivo interesse o retorno dos seus
investimentos.

Pois bem, voltando para os argumentos a respeito da escolha do
modelo, cita-se de inicio o fato do porto hoje possuir arrendatdrios com

9 A Codesa foi instituida originalmente como sociedade de economia mista por for¢a do Decreto n® 87.560,
de 1982.
10 Fonte: ANTAQ, disponivel em http://web.antaq.gov.br/ANUARIO/, acessado em julho de 2021.

11 A QIC é uma empresa de investimento do governo de Queensland, que ¢ o terceiro estado mais populoso
da Australia.

12 Fundo soberano da Austrélia.

18 O Global Infrastructure Partners ¢ um fundo de investimento em infraestrutura e esta sediado em Nova
York.
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contratos firmados com a Unifo. Caso implementada a concessdo, os
contratos de arrendamento serdo sub-rogados a concessiondria, que
assumira a posi¢do contratual da Unido' (art. 22 do Decreto n® 8.033, de
2013). Dessa maneira, ja teremos de partida a figura do senhorio portudrio.

A segunda e principal premissa para escolha do modelo foi
a preocupagdo com a cria¢do de algum conflito de interesses caso se
permitisse a exploragio direta de areas pela concessionaria. Concluiu-se
que o custo regulatério para verificar se a autoridade portudria privada
estaria privilegiando as suas operagdes em detrimento de outros contratados
seria muito grande, a ponto de inviabilizar o modelo.

Um exemplo simples do custo regulatério envolvido seria a
fiscalizagdo da utilizagdo do canal de acesso. A AN'TAQ teria que verificar
quase que diariamente se o concessiondrio concedeu algum privilégio
para a entrada ou saida de navios que fossem atender as dreas exploradas
diretamente por ele, favorecendo suas operagdes em detrimento de outros
operadores. Outro problema seria a assimetria concorrencial decorrente
da capacidade do concessionario em impor custos maiores a operadores
concorrentes por meio da defini¢do do valor de arrendamento a ser cobrado
dos terminais explorados por terceiros, favorecendo assim as suas préprias
operagdes. Optou-se entdo por um modelo em que o concessionario nio
podera executar diretamente as operagdes portuédrias de movimentagéo/
armazenamento de cargas ou passageiros.

Com o modelo de landlord privado escolhido, algumas outras
preocupagdes regulatérias tomaram a pauta das discussdes para a
construgdo do modelo de gestéo.

A primeira é a regulacdo das tarifas a serem cobradas pela
concessiondria. Como dito anteriormente, agentes econdmicos em mercados
nio competitivos podem praticar pregos acima do prego de equilibrio.
Outrossim, como destacam CHENG e YANG (2017), a estrutura tarifiria
dos portos influi diretamente sobre o custo do transporte maritimo,
impactando no prego final dos produtos para os consumidores finais.
Portanto, quando falamos de modernizagio e competigio, falamos também
de tarifas adequadas e coerentes, que incentivem a maior movimentagio
possivel dentro dos portos, sustentando uma infraestrutura de qualidade,
pois a ordem do dia é a redugdo do “Custo Brasil”.

No atual regime, as autoridades portuarias ptblicas tém todas as
suas tarifas sob o regime de valor-teto, onde a ANTAQ aprova os valores

14 Porém, uma vez que os contratos passardo a ter como partes entidades privadas, perderd sua natureza de
contrato administrativo. Os atuais contratos de arrendamento passariam a condigio de contratos privados
(art. 5°-A da Lei n® 12.815, de 2013). Assim, a concessionaria do porto ndo poderd langar mao das chamadas
“cldusulas exorbitantes”.
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a serem cobrados na tabela tarifiria. Conforme a regulagio eleita pela
Agéncia, definida na Resolugio Normativa ANTAQ n° 32/2019, a tarifa
tera um prego-teto baseado na composicio de trés dimensdes: custo
(gastos para entregar o produto), performance (nivel de capacidade e
produtividade da infraestrutura) e valor (utilidade percebida ou elasticidade
do consumidor). Na formagéo de pregos com base em custos, estdo envolvidos
o conhecimento dos custos de seus servigos e fatores de mercado como grau
de elasticidade da demanda, precos concorrentes e substitutos, estratégia
de marketing, estrutura de mercado, entre outros. Para desenvolver a
analise de precifica¢do baseada em custos utiliza-se o conceito de mark-
up, ou seja, a margem agregada ao custo para cobrir tributos, comissoes,
lucro esperado e despesas financeiras.

No entanto, para a CODESA privada pensou-se em permitir maior
liberdade comercial para melhor eficiéncia na exploragio do ativo, sem
descurar da protegdo dos usudrios, principalmente nos servigos onde ha
monopdlio da autoridade portudria privada. Citando novamente CHENG e
YANG (2017), a precificagio e o planejamento da capacidade de um porto
sdo os principais aspectos a serem mais bem desenvolvidos na busca da
melhoria da eficiéncia.

Nesse diapasio, a opgdo do poder concedente foi manter a regulagio
ex ante para a Tabela 1 — Acesso Aquavidrio — e a Tabela 3 — Acesso
Terrestre — onde restou configurado monopélio da autoridade portuaria,
enquanto as outras tabelas'” se submeterdo a uma regulagdo ex post. No
caso das tabelas 1 e 3, adotou-se a regulagio pelo método de receita-média,
onde a ANTAQ aferird se a Receita por Carga Movimentada Ajustada para
cada Tarifa Portudria, é igual ou inferior a Receita Teto - RT estabelecida
pela Agéncia para cada Tarifa Portudria naquele ano.

A regulagdo das tarifas terd ainda um segundo mecanismo que é
o limite de dispersio tarifaria, com valores maximos e minimos a serem
cobrados aos usuarios. Esse limite de dispersdo nio permitira que o
concessiondrio pratique um valor de tarifa bem superior a média para
um grupo de cargas e outro bem inferior para outro, privilegiando assim
esse tltimo em detrimento do primeiro. Do contrario, com um jogo
de niimeros, a concessiondria poderia abusar dos pre¢os em um certo
mercado, compensando em outro, de tal sorte a manter a Receita por
Carga Movimentada Ajustada (RCA) dentro dos parametros aprovados
pela ANTAQ.

15 Deacordo com a RN32-ANTAQ sdo nove tabelas tarifarias portuérias: 1) Infraestrutura de Acesso Aquaviario,
2) Instalagdes de Acostagem; 3) Infraestrutura Operacional ou Terrestre; 4) Movimentagio de Cargas; 5)
Utilizagdo de
Armazéns; 6) Utilizagdo de Equipamentos; 7) Diversos Padronizados; 8) Uso Temporirio e 9) Complementares.
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A outra preocupagio regulatéria é com a qualidade dos servigos
prestados pela concessiondria. Para isso, foi implementada a regulagdo
responsiva'® no contrato de concessio, com a criagdo de indicadores de
desempenho que irdo definir o Fator Q, que impactara diretamente no
valor da tarifa a ser praticada. O Fator Q serd a soma dos efeitos dos
indicadores de qualidade.

Fator Q= ) efeitos dos indicadores de qualidade = )’ IQn

Indicador Férmula Efeitos por indicador (IQ) | Apuragdo | Interpretacio
(1 - (Namero de | I1 >95% sem efeito Receita
I 1 dias de calado | Teto; 87
Manutengdo da | reduzido no ano| < I1 < 95%: Receita Teto
profundidade | x percentual de | reduz 2%; anual quanto maior
minima do | bergos de atracacgio | 80 <1< 87% Receita Teto melhor
canal e dos | impactados) / 365 | reduz 4%;
bergos dias)) I1 < 80% Receita Teto
reduz 8%
Composigdao e| Apodsos 03 (trés) primeiros
critérios do IDA | anos o concessionario
estabelecidos|terd a obrigagido de
pela Resolugdo| pontuar minimamente
I2. Indice de| ANTAQ n° 2.650, | igual ao ano anterior e quanto maior
Desempenho | de 26/09/2012. |12 = 85% ou 7 melhores | anual melhor
Ambiental Monitorado desde o | colocados no ranking:
infcio da concessio, | efeito tarifa nulo; caso
mas somente a partir | contrario: tarifas de
do 4° ano terd efeito | Acesso Aquaviério e Acesso
sobre as tarifas. Terrestre reduzem 0,5%
se 3 > 10% média 3 dltimos
18. Indicador da anos: tarifas tabelas I e ITI
disponibilidade | Horas inoperantes / | reduzem 0,25% para cada | anual quanto menor,
d e | Total de horas ponto percentual acima dos melhor
infraestrutura 10% da média, limitado a
5%

16 “Na tentativa de ultrapassar o debate entre regular e desregular, Braithwaite propde a chamada regulagéo
responsiva (responsive regulation), segundo a qual a efetividade de regulagao depende da criagio de regras
que incentivem o regulado a voluntariamente cumpri-las, mediante um ambiente regulatério de constante
didlogo entre regulador e regulado.” (ARANHA, 2018, posi¢do 3803 de 5395)
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A. Quantidade
de notificagdes
emitidas pela
ANTAQ atendidas
tempestivamente/
Quantidade de
I4. Indicador de | notificagdes emitidas | s e L4, < 90 A quanto
Atendimento | pela ANTAQ no| % ou maior, melhor;
de Notificagdes | mesmo perfodo; e| I 4 , > 3 0 % | bienal e B quanto
da ANTAQ e| B. Quantidade de | redugio 0,25% tarifa menor, melhor
Reincidéncias | reincidéncias de
notificagdes emitidas
pela ANTAQ /
Quantidade de
notificagdes emitidas
pela Antaq no
mesmo perfodo
5. Indicador | Tempo de estadia | 15/15_ < 0,95: tarifas
de Tempo]| total / quantidade | tabelas I e III aumentam | anual quanto menor,
Médio de| total de embarcagdes | 0,25% melhor
Estadia (expresso em horas)
I6.Indicadorda | Soma das dreas
disponibilidade [ operacionais
de 4dreas|exploradas (a)
operacionais | mediante contrato a critério | quanto maior
dos portos| +(b) regime spot| I6 > 0,60 d a | melhor
de Vitéria e| frequente / drea ANTAQ
de Barra do | operacional total
Riacho disponivel para
exploragido
Tabela 1 - Indicadores de Desempenho. Fonte: Minuta de Contrato de Concessdo - adaptagdo propria.

Merece destaque o indicador de desempenho de profundidade minima
de canal e bergos. Considerado o ativo mais importante, o acesso aquaviario
define a embarcagio-tipo que o porto ird atender. Em um sistema de redes
como o setor portudrio, o ganho de escala é primordial e cada vez navios
maiores escalardo os portos brasileiros, demandando maior profundidade
do canal de acesso e dos ber¢os.
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Os recursos para manutengio e aprofundamento do canal de acesso
do porto de Vitéria estdo alocados no fluxo de caixa da concessio e sio
uma obrigagdo contratual. Dessarte, em vez de multar o concessionario
pela nido realizagdo da dragagem, diminui-se suas receitas tarifarias,
criando o incentivo necessdrio para a efetivagio do encargo.

4. CONCLUSAO

Com a intensifica¢do do comércio internacional, a eficiéncia dos
portos tornou-se crucial para a competitividade das empresas. Nas tiltimas
décadas, diversos pafses criaram mecanismos para ampliar a participagio
de agentes privados no setor portudrio. O Brasil também reformou sua
legislagdo de modo que atualmente é juridicamente vidvel a adogdo de
diversos modelos de administragio portuaria. A escolha do modelo mais
apropriado em cada caso depende dos objetivos que se busca atingir,
considerando o ambiente institucional, politico e econémico.

A administragdo de portos envolve falhas de mercado que podem
justificar algum grau de intervengao piblica. Por outro lado, a exploragdo da
atividade diretamente pelo Estado tende a ser ineficiente. Uma alternativa
intermedidria é a adogio do modelo private landlord, em que a administragdo
do porto publico é concedida por determinado tempo a um empreendedor
privado, que fica obrigado a cumprir as obrigag¢des definidas no contrato.
Esse foi o modelo escolhido para a desestatizagio da Codesa e pode ser
uma alternativa interessante para tentar conciliar a eficiéncia da gestao
privada com mecanismos para superar falhas de mercado inerentes a
exploragdo de portos. Mas o sucesso desse modelo depende em boa medida
da adequada modelagem do contrato de concessao.

No caso da Codesa, podemos destacar trés questdes principais
que exigiram bastante cuidado na defini¢do do modelo regulatério. O
primeiro ponto diz respeito ao risco de tratamento discriminatério aos
operadores portudrios decorrente de conflitos de interesses caso o gestor
do porto também executasse operagdes de movimentagdo de cargas ou
passageiros. Para enderegar esse problema, foi vedada a exploragio de
terminais portudrios pela administragdo do porto, que serd obrigada a
terceirizar essas atividades.

O segundo consiste no risco de cobranga de pregos abusivos pelo
gestor do porto, aproveitando-se de sua posi¢do monopolista. Para
minimizar esse problema, buscou-se uma alternativa regulatéria que, sem
descuidar da protegdo aos usudrios, atribuisse mais liberdade comercial
ao concessionario. Com esses objetivos, as tarifas relativas aos acessos
aquavidrio e terrestre serdo reguladas ex ante, enquanto as demais tarifas
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estardo sujeitas a regulagdo ex post. No caso das tarifas reguladas ex ante
pretende-se adotar o método de receita média com limite de dispersdo
tariféria.

O terceiro aspecto a ser destacado consiste na implementagio
de uma regulagdo responsiva mediante a defini¢do de indicadores de
desempenho que vdo compor o Fator Q, que influenciara diretamente as
receitas do concessionario. O objetivo é criar um sistema remuneratério
que efetivamente incentive o concessionario a prover servicos de qualidade
aos usudrios independentemente da atuagio repressiva do regulador.

Em arremate, busca-se utilizar no contrato de concessdo dos portos
de Vitéria e Barra do Riacho o que hd de mais moderno em termos de
técnicas de regulagdo, dando liberdade ao concessiondrio na gestao do ativo,
sem a arcaica regulagdo de supervisdo e controle, proporcionando assim
um nivel adequado de protecdo aos usudrios sem onerar excessivamente
o Estado.
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RESUMO: Estd em tramite no Congresso Nacional o Projeto de Lei
n°® 4.199/20, que institui o Programa de Estimulo ao Transporte por
Cabotagem - BR do Mar. Trata-se de proposta legislativa com a intengao
de incentivar a expansdo do transporte de cargas por cabotagem no
Brasil. Dentre as principais inovagdes estd a flexibilizagdo das regras
de afretamento de embarcagdes estrangeiras, a fim de incentivar a
concorréncia e a competitividade na prestacdo do servigo de transporte
por cabotagem. Para compreender essa e outras alteragdes, faz-se
necessario esclarecer os tipos de navegagdo maritima, a legislagdo
vigente sobre o assunto, bem como os principais aspectos relacionados
as barreiras protecionistas do setor.

PALAVRAS-CHAVE: Regulagdo. Indistria Maritima. Cabotagem.
Barreiras Protecionistas. Afretamento. Embarcag¢oes Estrangeiras.

ABSTRACT: The Bill n°. 4,199/20, which institutes the Incentive
Program for Cabotage Transportation - BR do Mar, is in progress at
the National Congress. It is a legislative proposal with the intention
of encouraging the expansion of cargo transportation by cabotage
in Brazil. Among the main innovations is the relaxation of the rules
for chartering foreign vessels in order to encourage competition and
competitiveness in the provision of cabotage transport services. To
understand this and other changes, it is necessary to clarify the types
of maritime navigation, the current legislation on the subject, and the
main aspects related to protectionist barriers in the sector.

KEYWORDS: Regulation. Maritime Industry. Cabotage. Protectionist
Barriers. Chartering. Foreign Vessels.
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INTRODUGAO

A Constituigdo de 1988 prevé que o Estado atuard como agente
normativo e regulador da atividade econdmica, exercendo as fungdes de
fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o
setor publico e indicativo para o setor privado (art. 174). Esta atuagdo é
orientada pelos principios elencados em seu art. 170.

Através das normas que regem as atividades econémicas, o Estado
incentiva determinados comportamentos de seus agentes econdmicos, que
podem neutralizar ou gerar falhas de mercadol.

Margal Justen Filho esclarece que a fungdo de regulagio deriva dos
tins buscados pelo Estado. Através da edigdo de regras e adogdo de outras
providéncias, atuagdo regulatéria, orientadas a induzir o comportamento
das pessoas e institui¢des, o Estado Regulador realiza o bem comum
(JUSTEN FILHO, 2006).

Ao longo da histéria o transporte maritimo se mostrou uma atividade
essencial para o comércio internacional e inter-regional, se tornando um
dos pilares da globalizagdo, ao lado das comunicagdes e da liberalizagao
do comércio (KUMAR E HOFFMANN, 2002).

A Conferéncia das Nag¢oes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
(UNCTAD), no estudo intitulado Review of Maritime Transport 2019, afirma
que mais de 80% (oitenta por cento) do comércio mundial de mercadorias
em volume é transportado por mar. Isso faz com que o transporte maritimo
seja a espinha dorsal da economia global.

Tamanha relevancia desta atividade, ndo poderia passar ao largo
da regulamentagio estatal.

Especificamente acerca da cabotagem, tramita no Congresso
Nacional o Projeto de Lei n. 4.199/20, que institui o Programa de Estimulo
ao Transporte por Cabotagem - BR do Mar.

O objetivo deste estudo é apresentar as principais mudangas
propostas no projeto de lei.

Para tanto, apresentaremos nogdes introdutérias sobre os tipos de
navegagio em mar aberto, género do qual a cabotagem faz parte, conforme
a Lei n. 9.537, de 11 de dezembro de 1997.

Em seguida, discorreremos acerca do regime juridico da cabotagem
no atual ordenamento brasileiro e os seus reflexos que revelam as principais
barreiras protecionistas do setor, a luz de estudos técnicos nacionais
e estrangeiros acerca da legislagdo relacionada. Por fim, traremos as
inovagdes e desafios do Projeto de Lei n. 4.199/20.

1 Falha de mercado pode ser entendida como a situagéo na qual um mercado competitivo é ineficiente, isto é,
ndo maximiza os excedentes do consumidor e produtor juntos (PINDYCK, ROBERT S., 2013)
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1. TRANSPORTE MARITIMO: OS DIFERENTES TIPOS DE NAVEGACAO
E SUAS CARACTERISTICAS.

A Constitui¢io Federal estabelece que a Unido é competente para
explorar, mediante autorizagdo, concessio ou permissdo “os servigos de
transporte ferrovidrio e aquaviario entre os portos brasileiros e fronteiras
nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territério” (art. 21.,
XII, d) e para legislar privativamente sobre “navegagio lacustre, fluvial,
maritima” (art. 22, X).

No plano federal, a lei de regéncia dos transportes aquavidrios e
terrestres é a Lei n. 10.233/2001, que estabelece, dentre outras questoes,
os principios e diretrizes para o transporte aquavidrio, bem como cria a
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ.

A ordenacgio do transporte aquavidrio é feita, ainda, quanto aos
aspectos econdmicos, pela Lei n. 9.432, de 8 de janeiro de 1997, e quanto
aos técnicos, pela Lei n. 9.537, de 11 de dezembro de 1997, que dispde
sobre a seguranga do trafego aquavidrio em dguas sob jurisdi¢do nacional,
esta tltima regulamentada pelo Decreto n. 2.596, de 18 de maio de 1988.

Para compreender a atividade econémica relacionada ao transporte
maritimo, faz-se necessario apresentar os diferentes tipos de navegacio a
partir das definigdes utilizadas pela Lei n. 9.537, de 11 de dezembro de 1997.

A navegagdo em mar aberto ¢ classificada como: a) de longo curso;
b) cabotagem; e c) de apoio maritimo;

A navegacdo de longo curso nada mais é do que a navegacdo
internacional, por meio da qual ocorrem as importagdes e exportagdes,
cujo transporte de cargas e/ou pessoas se dé entre pafses distintos.

Apesar da nomenclatura utilizada, o critério legal ndo se refere a
duragdo da viagem, e sim a navegagdo realizada entre portos brasileiros
e estrangeiros.

Ja a cabotagem ¢ definida como a navegagdo que ocorre entre dois
portos localizados no mesmo pafs, utilizando a via maritima ou esta e as
vias navegaveis interiores.

Essa denominagdo pode variar entre os termos “short sea shipping”
(navegacdo de curta distancia), “coastal shipping” (navegacdo costeira),
“large cabotage” (grande cabotagem), entre outras. A depender da
defini¢do utilizada, o conceito de cabotagem pode mudar sensivelmente. A
complexidade do conceito revela a natureza complexa do préprio mercado,
que abarca diferentes navios, técnicas de movimentagéo de carga, portos,
sistemas de informagfo, entre outros (SANCHEZ, 2019).

Nesse contexto, vale destacar que o transporte realizado entre
portos de paises vizinhos com acordos bilaterais de integragdo maritima, a
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exemplo do que ocorre no Mercosul, recebe o nome de “grande cabotagem”,
“cabotagem internacional” ou “cabotagem estendida”.

A navegagdo de apoio maritimo, por sua vez, é aquela realizada
para o apoio logistico a embarcagdes e instalagdes em dguas territoriais
nacionais e na zona econdmica exclusiva, que atuem nas atividades de
pesquisa e lavra de minerais e hidrocarbonetos.

Esse tipo de navegacdo se da por meio de embarcagoes offshore,
que servem a propdsitos operacionais, como, por exemplo, a exploragio
de petréleo e trabalhos de construgdo em alto mar, auxiliando néo s6 a
exploragio e perfuragdo de petréleo, mas o fornecimento dos suprimentos
necessdrio para as unidades de escavagio e construgdo (CHOPRA, 2017).

Tecidas as consideragdes iniciais sobre o assunto, vejamos o panorama
legal e as principais barreiras protecionistas da cabotagem no Brasil.

Estabelecidos os conceitos acerca dos tipos de navegagdo em mar
aberto e suas especificidades, passamos a abordar o atual panorama legal
e as principais barreiras protecionistas da cabotagem no Brasil.

2. PANORAMA LEGAL E PRINCIPAIS BARREIRAS PROTECIONISTAS
DA CABOTAGEM NO BRASIL.

Especificamente acerca da cabotagem, o art. 178, caput e pardgrato
Unico, da Constituigio Federal, determina que a lei estabelecera as condigdes
em que o transporte de mercadorias na cabotagem e a navegagao interior
poderdo ser realizados por embarcagdes estrangeiras.

A Lei n. 9.432, de 1997, prevé que o transporte de mercadorias na
cabotagem é realizado por uma empresa brasileira, denominada Empresa
Brasileira de Navegacdo (EBN), utilizando-se, para tanto, de embarcagdes
brasileiras. A utilizagdo de embarcag¢des estrangeiras na cabotagem ¢
possivel quando afretadas por empresas brasileiras de navegagao.

Em seu art. 9° a lei define as hipdteses em que é autorizado o
afretamento” de embarcagdes estrangeiras para transporte de mercadorias
na navegacdo de cabotagem, desde que por viagem® ou por tempo
determinado*, nas situagdes de: (i) inexisténcia ou indisponibilidade de
embarcagdes de bandeira brasileira; (ii) interesse publico justificado; ou

2 Contrato em virtude do qual o fretador cede ao afretador, por certo perfodo, direito total ou parcial sobre
o emprego da embarcagdo, mediante remuneragio pelo afretamento, podendo transferir ou nao a sua posse
(vide art. 2°, inciso I, da Resolugdo ANTAQ n° 8.102, de 13 de fevereiro 2021).

3 O afretamento por viagem é quando a EBN contrata toda ou parte de uma embarcago, com tripulagio,
para efetuar o servigo de transporte em uma ou mais viagens (vide art. 2°, III, Lei n. 9.432, de 1997).

4 O afretamento por tempo ¢ quando a EBN contrata a embarcagiio armada e tripulada, ou parte dela, para
operi-la por tempo determinado (vide art. 2° 11, Lei n. 9.432, de 1997).



242 Publicagoes da Escola da AGU

(iii) em substituigdo a embarcagdes em construgdo no pafs, em estaleiro
brasileiro com contrato em eficdcia, enquanto durar a construgio.

Ainda, o afretamento de embarcagio estrangeira para navegagio de
cabotagem de percurso nacional podera se dar a casco nu’, com suspensio
de bandeira®, desde que limitado ao dobro da tonelagem de porte bruto
das embarcagdes, de tipo semelhante, encomendadas pela EBN a estaleiro
brasileiro instalado no pais, com contrato de construgdo em eficécia,
adicionado de metade da tonelagem de porte bruto das embarcagoes
brasileiras de sua propriedade, ressalvado o direito ao afretamento de
pelo menos uma embarcagio de porte equivalente.

Acerca do regime juridico da cabotagem brasileira, destaca-se que
ndo hd nenhuma exigéncia ou limitagdo sobre a constitui¢do do capital
da empresa brasileira, podendo este ser estrangeiro e integralmente
proveniente de capital externo.

Dessa forma, para obter o enquadramento como EBN basta que a
empresa seja constituida nos termos da legislagio brasileira, com sede e
administragdo no pafs, que tenha por objeto social operar nas navegacoes
de apoio maritimo, apoio portudrio, cabotagem ou longo curso e comprove
operagio comercial periodicamente.

Entretanto, a imposigéo de que a EBN detenha a posse de embarcagdes
brasileiras constitui uma barreira a entrada’ para que potenciais interessados
ingressem no mercado de cabotagem (IPEA, 2020). Outra barreira a
concorréncia é a imposi¢do de contratacio de embarcagdo em estaleiro
nacional para que seja possivel o afretamento de embarcagdo estrangeira
a casco nu (IPEA, 2020).

O argumento em defesa dessas medidas reside na necessidade de
garantir a regularidade da oferta de embarcagdes para realizar a cabotagem
no mercado brasileiro (IPEA, 2020).

Existem outras barreiras além das aqui mencionadas, relacionadas
com a garantia de um percentual de tripulantes brasileiros e os subsidios
governamentais, a exemplo da politica de estimulo a industria de construgdo
naval e 2 marinha mercante, estruturada por meio do tributo Adicional ao Frete
para a Renovagéo da Marinha Mercante - AFRMM e do Fundo da Marinha
Mercante — FMM, nos termos da Lei n. 10.893, de 13 de julho de 2004.

o

No afretamento a casco nu o afretador assume a operagio da embarcagdo com tripulagdo prépria, com a
suspensdo da bandeira do pafs de origem da embarcagio, ou seja, o navio deve ser registrado no Brasil,
passando a arvorar nossa bandeira (vide art. 2° I, Lei n. 9.432, de 1997).

6 Ato pelo qual o proprietario da embarcagio suspende temporariamente o uso da bandeira de origem, a fim
de que a embarcagdo seja inscrita em registro de outro pafs (vide art. 2°, XII, Lei n. 9.432, de 1997).

~1

Sobre o assunto, vale mencionar as ligdes de Robert S. e Daniel L. Rubinfeld, no sentido de que “Um
importante aspecto da estratégia competitiva (discutida em detalhes no Capitulo 13) é a identifica¢io de
meios para criar barreiras a entrada —isto ¢, condigdes que desestimulem a entrada de novos concorrentes”.
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Nesse cendrio, a politica de cabotagem no Brasil ¢é classificada como
politica de prote¢do controlada, a medida em que protege a industria de
cabotagem maritima, mas permite a entrada de armadores estrangeiros
sob condigoes controladas (CASACA; LYRIDIS, 2018).

O protecionismo na cabotagem ¢ o principio de reserva do trafego,
servigos e atividades maritimas e da navegagdo do pais para seus préprios
cidaddos (ANTAQ, 2019).

Originalmente motivadas por preocupagdes de seguranga e para
manutengio de frotas mercantes nacionais® (UNCTAD, 2017), as restri¢oes
a cabotagem hoje esto relacionadas a questdes estratégicas, como proteger
a frota nacional; questdes legais, como garantir que os navios de cabotagem
cumpram a legislagdo nacional e internacional; questdes econdémicas,
como promover o desenvolvimento da industria naval ou proteger a
industria da cabotagem; questdes sociais, como proteger o emprego da
tripulagdo nacional; questdes culturais e ambientais, como desenvolver
uma industria de cabotagem ambientalmente sustentavel (ANTAQ, 2019).

As restrigdes a cabotagem existem em diversos pafses com diferentes
sistemas politicos, econdmicos e legais®, ndo se tratando de caracteristica
exclusiva da legislagdo nacional.

Sobre o histérico da protegdo de mercado existente no Brasil, convém
mencionar trecho do estudo desenvolvido pela Consultoria Legislativa do
Senado Federal sobre a evolugio e perspectivas de desenvolvimento da
Marinha Mercante Brasileira:

Entre o final dos anos 80 e o inicio da década de 90, a navegacido
brasileira passou por sério processo de esvaziamento, devido em
grande parte a conjuntura econémica do Pafs. O Brasil atravessava
um perfodo de baixo crescimento, recorrentes crises de balango de

8  Nesse sentido é o detalhamento feito pela UNCTAD no estudo Rethinking Maritime Cabotage for Improved
Connectivity 2017, pag. 17: “Existing restrictions reflect the political sensitivity of cabotage operations. Historically,
cabotage restrictions were justified by the need to preserve security, to avoid shipping shortages in case of conflict,
when lack of access to foreign carriers could leave the military without adequate means for moving men and
materiel to the war zone. From this point of view, cabotage restrictions aimed at ensuring that local shipping
companies carry locally generated cargo to protect local waterways and ensure strategic deliveries and shipments.
Maintaining national merchant fleets is another important motivation for cabotage restrictions. There
are several explanations for this. First, it is often argued that maintaining a national fleet may contribute to reduce
the adverse impact of freight expenditures on the balance of payments. Second, it can contribute to ensure
economic growth and social well-being by developing local capacity in several segments of the maritime
transport value chain, particularly ship-building and repair, ship ownership, registration, operation and seafarers”.

9 Segundo o estudo realizado pela Seafarers’ Rights International (SRI), intitulado Cabotage Laws of the
World (SRI, 2018), e citado no Estudo de Cabotagem da ANTAQ (ANTAQ, 2019), o protecionismo da
cabotagem existe ao longo dos litorais em cerca de 80% do mundo (comparando os litorais de nagdes com
cabotagem com os litorais das nagdes sem cabotagem) e em 70% dos estados membros do Conselho da IMO
(28 entre 40 estados).
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pagamentos e de inflagdo galopante que obrigou a industria a trabalhar
com estoques baixos e giro rapido, em fung¢io dos custos financeiros.
No dmbito da cabotagem, essa conjuntura direcionou a carga geral
para o modo rodoviario, que atendia os usudrios em menor prazo, com
maior frequéncia e custo final mais competitivo.

Em 1995, duas emendas constitucionais alteraram novamente o cenério
institucional: a Emenda n® 6, de 1995, que eliminou o conceito de
empresa brasileira de capital nacional, e a Emenda n® 7, de 1995, que
deu nova redagio ao art. 178 da Constituigio Federal, remetendo para
a legislagdo ordindria a regulamentagdo do mercado de navegagio
(SENADO FEDERAL, 2008).

Apesar dos mecanismos de protegdo e incentivo constantes do
arcabougo normativo brasileiro, o Tribunal de Contas da Unido formulou
severas criticas a legislagdo em comento, no ambito de auditoria realizada
para avaliar os obstaculos ao desenvolvimento da navegagédo de cabotagem
no pafs (Acérddo 1883/2019-Plendrio), asseverando que “a Lei 9.432/1997,
que prescreve uma politica nacional de prote¢io a marinha mercante
brasileira, é insuficiente para fomentar o setor”. Sobre o assunto, convém
mencionar trecho do respectivo achado:

Considera-se a Lei 9.432/1997 como pilar normativo sobre transporte
aquavidrio. Embora ela tenha permitido maior abertura e competigio
na navegacgio de longo curso, em relagio a cabotagem a lei reafirmou
a restri¢io as embarcagdes brasileiras, em sintonia com o dispositivo
constitucional (CF/88, art. 178), admitido o afretamento de embarcagdes
estrangeiras por tempo ou por viagem, sob prévia autorizagdo, apenas
quando verificada inexisténcia ou indisponibilidade de bandeira
brasileira do tipo e porte adequados para o transporte pretendido,
em substitui¢io a embarcagdes em construgio em estaleiro brasileiro,
proporcionalmente a tonelagem de porte bruto encomendada ou
quando verificado interesse publico.

Ademais disso, a equipe de auditoria constatou que ndo hd, nos
normativos legais sobre a navegagdo e nos instrumentos de planejamento
do governo federal aplicaveis ao sistema de transportes, agdes ou
iniciativas em um nivel tatico e operacional para uma politica publica
de fomento a cabotagem. O que se observou foram orientagdes gerais,
sem estabelecer marcos iniciais para acompanhamento dos avangos
no setor, nem metas a serem alcangadas. Quanto as poucas estratégias
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existentes acerca da cabotagem, verificou-se auséncia de cronogramas,
objetivos e responsabilidades para a implementagio e alcance de cada
uma delas.

Existem vérios estudos técnicos de entidades governamentais e
nio governamentais que apontam a necessidade de aprimoramento da
legislagdo. Especificamente no que concerne a liberalizagdo do setor e
ao protecionismo existente, cabe destacar a conclusdo apresentada pelo
estudo da Secretaria Especial de Assuntos Estratégicos da Presidéncia —
SEAE, e mencionada na NOTA TECNICA N° 10/2020/CGNV/DNHI-
SNPTA/SNPTA:

O tema central deste estudo envolveu a discussio sobre a liberalizagio
do setor de cabotagem. Os argumentos historicamente empenhados em
favor do protecionismo, quais sejam, a questdo de seguranga nacional de
transportes e o fomento a industria naval, vém se tornando obsoletos.
O Brasil continua com baixo grau de integragdo dos mercados internos,
com baixa inser¢io no comércio internacional e com produtividade
estagnada hd décadas. Muitas das empresas brasileiras de navegagio
sdo efetivas subsididrias de multinacionais de afretamento; os estaleiros
locais ndo conseguem suprir a demanda por novas embarcagdes e a
participagdo da cabotagem no transporte de cargas gerais permanece
pouco expressivo, a despeito da extensio do litoral brasileiro. Dessa
forma, ndio s6 as barreiras a participagdo estrangeira no mercado sdo
apenas nominais, como o direcionamento da demanda por embarcagdes
brasileiras tem falhado em estimular uma indastria de construgio
naval internacionalmente competitiva.

Se de um lado as barreiras protecionistas possuem o propésito de
assegurar determinados objetivos estratégicos, legais, econémicos e sociais,
de outro lado podem limitar a integragdo dos mercados e a competitividade
logistica, prejudicando, ao fim, o usudrio.

Feito o apanhado sobre a legislagdo e as principais barreiras
protecionistas da cabotagem no Brasil, passemos a analisar os principais
desafios e inovagdes do Projeto de Lei n. 4.199/2020.

3. PROJETO DE LEI N. 4.199/20: PRINCIPAIS DESAFIOS E INOVAQC)ES.
Na anélise de impacto regulatério feito para a proposicdo legislativa,

o Ministério da Infraestrutura identificou, dentre as principais criticas
apresentadas pelos usuarios em relagéo a legislagio vigente de navegacao
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de cabotagem, o estabelecimento de barreiras a entrada de novos agentes
para um mercado concentrado, o que impossibilita a competi¢do de empresas
estrangeiras de navegagdo e proporciona a constitui¢do de um mercado
oligopolizado ou monopolizado' para empresas de navegacio (MINFRA,
2020).

Na busca de incrementar a participagio do setor privado, duas
abordagens foram feitas para fins de estruturagio da proposta, uma em
relagdo a abertura completa do mercado de cabotagem para armadores
estrangeiros e outra em relagdo a flexibilizagdo das regras de atfretamento.

Sobre o primeiro aspecto, identificou-se que a dindmica do mercado
de navegacdo mundial possui duas caracteristicas: (i) a primeira ligada a
liberalizagdo do transporte maritimo, que ndo esta sujeita as regras da
Organizagdo Mundial do Comércio — OMC", o que faz com que as préaticas
concorrenciais das empresas de transporte maritimo internacionais sejam
avaliadas apenas pelas leis dos paises em que estdo sediadas; (ii) a segunda
ligada a volatilidade dos valores do frete e a imprevisibilidade da oferta,
que variam de acordo com ciclos de expansio e contragio, bem como
maior ou menor atratividade do mercado.

Ao analisar essas caracteristicas, o governo concluiu que a
desregulamentacdo da navegagdo por cabotagem traz grande exposi¢do
logistica aos efeitos do mercado internacional, sendo necessério o
desenvolvimento de politicas internas voltadas a protegio e estimulo do
transporte de cabotagem (MINIRA, 2020).

O segundo aspecto avaliado para incrementar a participagao privada
na cabotagem diz respeito a flexibilizagdo das regras de afretamento. Como
visto, o ordenamento juridico do transporte aquavidrio estrutura a atuagio
das EBNs lastreadas em frota prépria, embarcagoes registradas no pais e
com vinculo de longo prazo, e disciplina as modalidades de afretamento
de embarcagoes estrangeiras por EBNs de forma controlada.

Ocorre que o transporte de mercadorias por cabotagem ¢é considerado
estratégico para viabilizar o escoamento das riquezas locais e o acesso
a novos mercados, o que levou o governo a identificar a necessidade de
aprimoramento das regras no que se refere a utilizagdo de embarcagoes
estrangeiras no transporte de cargas por esse tipo de navegagao.

Considerando a abordagem realizada até aqui, é possivel afirmar
que o principal desafio da modernizagio regulatéria estd em conciliar o

10 Oligopdlio é um mercado em que poucas empresas competem entre si, as barreiras a entrada tornam muito
dificil o surgimento de novos concorrentes. Monopélio ¢ o mercado em que existe apenas um vendedor,
este controla totalmente a quantidade de produtos que sera ofertado (PINDYCK, ROBERT S, 2018, p.352)

11 As negociagdes sobre o servigo de transporte maritimo internacional estdo suspensas no ambito da
Organizag¢do Mundial do Comércio - OMC, conforme decisdo do Council for Trade in Services (S/L/24), de
28 de junho de 1996.
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incremento da oferta e da qualidade do transporte por cabotagem no pafs
(a fim de proporcionar maior competitividade e reduzir o custo logistico),
com as politicas que garantam a perenidade do servigo de transporte, a
seguranga comercial para o Brasil e o desenvolvimento da industria naval
nacional.

Nesse prumo, vale destacar que foi identificada como externalidade
positiva para a cabotagem a grande capacidade operacional de movimentagio
de cargas, cujos ganhos de escala resultam: (i) no menor consumo de
combustivel por tonelada transportada, (i) no menor custo por tonelada-
quildémetro transportado e (iii) na redugio do registro de acidentes (com
menores custos de apdlices de seguro, tanto para cargas como para
embarcagdes) (MINIFRA, 2020).

Também se menciona a racionalizac¢io da utilizagdo dos recursos
publicos com a manutengdo das rodovias, devido a redugéo do trafego de
caminhdes, que possuem grande potencial de deterioragdo. Além do fato
de que a cabotagem possui beneficios ambientais relacionados a mitigagado
dos niveis de emissoes de gas carbonico (MINEFRA, 2020).

Vejamos entdo as principais inovagdes do Programa de Estimulo a
Cabotagem, denominado BR do MAR, conforme projeto original, no que
se relaciona com os aspectos destacados ao longo deste estudo.

O art. 1° do PL n. 4.199/20 estabelece os objetivos do Programa,
a saber: (1) ampliar a oferta e melhorar a qualidade do transporte por
cabotagem; (ii) incentivar a concorréncia e a competitividade na prestacado
do servigo de transporte por cabotagem; (iii) ampliar a disponibilidade
de frota no territério nacional; (iv) incentivar a formagédo, a capacitagdo
e a qualifica¢do de maritimos nacionais; (v) estimular o desenvolvimento
da industria naval de cabotagem brasileira; (vi) revisar a vinculago das
politicas de navegagdo de cabotagem das politicas de construgdo naval;
(vii) incentivar as operagdes especiais de cabotagem e os investimentos
delas decorrentes em instalagdes portudrias, para atendimento de cargas
em tipo, rota ou mercado ainda néo existente ou consolidado na cabotagem
brasileira; e (viii) otimizar o emprego dos recursos oriundos da arrecadagdo
do Adicional ao Frete para a Renovagio da Marinha Mercante — AFRMM.

As diretrizes estdo previstas no art. 2° e podem ser assim agrupadas:
(i) diretrizes governamentais (seguran¢a nacional, estabilidade
regulatéria, equilibrio da matriz logistica brasileira, incentivo ao
investimento privado e otimizagdo do emprego de recursos publicos); (ii)
diretrizes de confiabilidade (regularidade da prestagdo das operagoes de
transporte, promogao da livre concorréncia, transparéncia e integridade); e
(iil) diretrizes de qualidade, eficiéncia e desenvolvimento (otimizagéo
do uso de embarcagoes afretadas, contratagio e qualificagdo profissional
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de maritimos nacionais, inovagio, desenvolvimento cientifico e tecnolégico
e desenvolvimento sustentavel).

Para fins de habilitagdo no BR do Mar, a empresa interessada
deverd estar autorizada a operar como EBN no transporte de cargas por
cabotagem, comprovar situagdo regular em relagao aos tributos e assinar
um Termo de Compromisso, por meio do qual se obrigard a apresentar,
periodicamente, informagdes relativas as diretrizes do Programa' (art. 3°).

A principal inovagio da proposta est4 no Capitulo II do projeto, onde
estdo dispostas as hipdteses de afretamento de embarcagdo estrangeira,
inclusive sem a obrigatoriedade de as EBNs possuirem embarcagoes
préprias.

Trata-se da possibilidade de uma Empresa Brasileira de Navegagio,
desde que habilitada no BR do Mar, poder afretar por tempo embarcagdes
de sua subsidiaria integral estrangeira, nas seguintes hipéteses (art. 5°, §1°):

a) afretamento baseado em amplia¢do da tonelagem de porte
bruto de embarcagdes préprias da EBN, cuja propor¢io serd definida em
regulamento;

b) afretamento para substituir embarcagio de tipo semelhante em
construgdo no Brasil, na proporgido de até 200% da tonelagem de porte
bruto da embarcagdo em construgio. Pretende-se que esta regra seja
complementar a regra de substitui¢do ja prevista na Lei n® 9.432, de 1997,
e podera se dar pelo prazo de seis meses, prorrogéavel por igual periodo,
até o limite de trinta e seis meses;

c) afretamento para substituir embarcagdo de tipo semelhante em
construgdo fora do Brasil, na propor¢do de até 100% da tonelagem de
porte bruto da embarcagio em construgio;

d) afretamento para substituigdo de embarcagio de tipo semelhante,
proépria ou afretada, em jumborizagdo, conversdo, modernizagio, docagem
ou reparagdo, no Pafs ou fora dele, na proporgio de até 100% da sua
tonelagem de porte bruto, na forma da regulamentagdo'’;

e) afretamento para atendimento exclusivo de contratos de transporte
de longo prazo, na forma do regulamento a ser editado; e

t) afretamento para atendimento de operagdes especiais de cabotagem,
pelo prazo de 36 (trinta e seis) meses, prorrogéveis por mais 12 (doze)
meses, nos termos do disposto em regulamento. Considera-se operagoes
especiais de cabotagem aquelas regulares para o transporte de cargas
em tipo, rota ou mercado nio existente ou nio consolidados, na forma de
regulamento (art. 5°, §2°, II).

12 Conforme versdo do PL aprovado da Camara dos Deputados, a forma e a periodicidade das informagdes
deste dispositivo serdo estabelecidas em regulamentagio prépria.

13 Conforme versido do PL aprovado da Camara dos Deputados, esta previsdo foi suprimida.
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Segundo o material técnico desenvolvido pelo Ministério da
Infraestrutura sobre o Projeto (MINFRA, 2020b), as hipéteses de
afretamento que se relacionam com a propor¢io de navios de propriedade
da empresa buscam criar um incentivo a formacgdo de frota nacional, a
medida em que, quanto maior a frota prépria, maior o acesso a navios que
operam com um custo menor.

Ja o afretamento que se relaciona com a substitui¢io de embarcagio
em construgdo no pafs busca manter o incentivo a inddstria nacional, pois,
se a EBN estiver construindo embarcagdo no Brasil, ela podera afretar
duas vezes a quantidade que estiver em constru¢do (MINFRA, 2020Db).

A hipétese para atendimento exclusivo de contratos de transporte de
longo prazo busca possibilitar a alternativa para os usuarios que possuem
volume para “fechar” a capacidade de uma embarcagido (MINFRA, 2020b).

Ainda com base no referido documento técnico, o afretamento para
a prestagdo de operagdes especiais de cabotagem, por até quatro anos
funcionara como uma circularizagdo de longo prazo. Se uma determinada
operagio ainda néo é feita por EBN com navio brasileiro, entdo a empresa
pode fazer um “teste” deste novo mercado, sem ter que investir primeiro
na embarcagdo prépria (MINFRA, 2020b).

Sobre esse ponto, vale mencionar que o projeto busca conciliar a
tlexibilizagdo das regras de afretamento com o estimulo a inddstria de
construgdo e reparagio naval brasileira.

Além disso, o PL busca garantir maior oferta de trabalho para
os maritimos brasileiros. Isso porque, estabeleceu que nos afretamentos
a tempo, viabilizados com a estratégia da subsididria estrangeira, sera
obrigatério ter tripulagido composta de, no minimo, dois tercos de brasileiros
em cada nivel técnico do oficialato, incluidos os graduados ou subalternos,
em cada ramo de atividade, incluidos o convés e as maquinas, de carater
continuo. Além disso, terd, obrigatoriamente, comandante, mestre de
cabotagem, chefe de miquinas e condutor de maquinas brasileiros (art.
9° Il e III).

Outra novidade é o regime juridico dos trabalhadores maritimos
que operem em embarcagdo estrangeira afretada na forma prevista no
Projeto de Lei, o qual foi definido como sendo o do pafs de registro da
embarcagdo estrangeira, observadas as regras internacionais estabelecidas
por organismos internacionais devidamente reconhecidos, referentes a
prote¢do das condigdes de trabalho, a seguranga e ao meio ambiente a
bordo de embarcagdes, e pela Constitui¢do™ (art. 12).

14 Conforme versao do PL aprovado da Camara dos Deputados, aos contratos de trabalhos dos tripulantes
que operem em embarcagio estrangeira afretada serdo aplicdveis as regras internacionais estabelecidas por
organismos internacionais devidamente reconhecidos e a Constituigdo Federal, sendo que o instrumento de
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Por certo a questdo das regras trabalhistas aplicdveis aos maritimos
de uma embarcagdo desafiaria um novo artigo, uma vez que a questéo ¢é
bastante controversa na doutrina e na jurisprudéncia.

Por fim, sem a pretensdo de esgotar o tema, convém mencionar
que outros estimulos fazem parte da proposta, como a criagio de novas
possibilidades de utilizagio de recursos depositados nas contas vinculadas
ao Adicional ao Frete para a Renovagdo da Marinha Mercante - AFRMM,
previsto no art. 19 da Lei n° 10.893, de 2004. Ainda, medidas que estimulam
aredugdo de burocracias e custos de operagio relacionados a cabotagem,
a exemplo da possibilidade de comprovagédo da entrega e do recebimento
da mercadoria por meio eletroénico.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Feita a andlise do regime juridico da cabotagem no atual ordenamento
brasileiro, evidenciou-se que o principal desatio da modernizagdo regulatéria
¢ conciliar o incremento da oferta e da qualidade do transporte por
cabotagem no pals com as restrigdes relacionadas a questdes estratégicas,
econdmicas e sociais.

Atuando como agente normativo e regulador da atividade econémica,
o Estado busca harmonizar os diversos interesses envolvidos.

E acerca dessa dinAmica que as nagdes ao longo da histéria constituem
suas institui¢des econdmicas que podem ser inclusivas e estimular o
crescimento econdmico ou extrativistas e impedi-lo. Ao final, tudo se
resume a um jogo de poder para orientar essas institui¢des e determinar
quem serd beneficiado por elas. (ACEMOGLU e ROBINSON, 2012). Nas
palavras dos autores:

O crescimento econdmico e a mudanga tecnolégica sdo acompanhados
do que o grande economista Joseph Schumpeter chamou de “destrui¢ao
criativa”: substituem o velho pelo novo. Novos setores atraem e
desviam recursos dos antigos. Novas empresas absorvem os negécios
daquelas ja estabelecidas. Novas tecnologias tornam obsoletas as
competéncias e equipamentos existentes. O processo de crescimento
econdmico e as institui¢des inclusivas sobre as quais ele se baseia criam
tanto perdedores quanto vencedores na arena politica e no mercado
econdmico. E o temor da destrui¢io criativa que, em geral, se encontra
na origem da oposig¢do as instituigdes politicas e econémicas inclusivas.

acordo ou convengio coletiva de trabalho precederé outras normas de regéncia sobre as relagdes de trabalho
a bordo.
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Ao longo desse artigo, restou demonstrado que o Estado brasileiro
possul uma preocupacgio especial com o desenvolvimento da inddstria
naval nacional, atrelando o desenvolvimento da cabotagem a esse setor,
bem assim com a perenidade do servigo de transporte e a seguranca
comercial para o Brasil.

A andlise de uma politica ptiblica apés um longo prazo de sua
implementaco nos permite colher dados mais robustos sobre os impactos
gerados.

Ap6s diversos estudos, o governo concluiu que as regras estabelecidas
pela legislagdo atual geram uma distor¢do no mercado de cabotagem e
apresentou o projeto BR do Mar, na tentativa de corrigi-la.

As regras do projeto buscam conciliar os interesses dos diversos
segmentos que permeiam o setor. Somente ap6s a aprovagdo e implementagio
do projeto sera possivel avaliar os impactos dessa nova conformagio e o
real cenario econémico obtido.
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RESUMO: O presente artigo busca analisar o marco regulatério do
setor portudrio instituido pela Lei n° 12.815, de 2013, identificando
as assimetrias regulatérias instituidas com relagdo aos arrendamentos
portudrios e os terminais de uso privado e os respectivos fundamentos.
Para tanto serdo apresentados os conceitos de arrendamento portuario,
de terminais de uso privado TUPs e de assimetria regulatéria, bem
como a pertinéncia da instituigdo de assimetria regulatéria para o
setor. Posteriormente serdo identificadas as principais distingdes na
regulacdo das atividades dos arrendamentos portudrios e dos TUPs, os
instrumentos de formalizagdo da outorga de exploragdo dos servigos, os
reflexos nas disposi¢des contratuais e a questdo do monopéliodo OGMO
na contratagdo de trabalhadores para os arrendamentos portudrios.

PALAVRAS-CHAVE: Regulagdo. Direito Portuario. Assimetria
Regulatéria. Regimes Juridicos Distintos. Lei n° 12.815/2013.
Arrendamentos Portudrios. Terminais de Uso Privado.

ABSTRACT: This article seeks to analyze the regulatory framework
of the port sector established by Law No. 12,815 of 2013, identifying
the regulatory asymmetries instituted with respect to port leases and
terminals of private use and their respective foundations. To do so,
the concepts of port leasing, terminals for private use (TUPs) and
regulatory asymmetry will be presented, as well as the relevance of
the institution of regulatory asymmetry for the sector. Subsequently,
the main distinctions in the regulation of port leasing and TUP
activities will be identified, as well as the formalization instruments for
granting the operation of services, the consequences in the contractual
provisions and the issue of the OGMO monopoly in hiring workers for
port leasing.

KEYWORDS: Regulation. Regulatory Asymmetry. Different Legal
Regimes. Law n°® 12.815/2013. Port Leases. Terminalz for Private Use.
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INTRODUGAO

Os portos exercem papel de protagonismo na balanga comercial
brasileira, em especial em razdo da importancia para o escoamento de
produtos nacionais para o exterior. A eficiéncia da atividade portuaria
influencia sobremaneira o desenvolvimento da economia do pafs,
mostrando-se de grande importancia a construgdo e modernizagio de
instalagdes portuarias, a fim de criar uma infraestrutura capaz de atender
a demanda logistica nacional.

Em razdo da necessidade de investimentos vultosos para atendimento
dessa demanda de infraestrutura portudria, a prestagdo dos servigos
publicos portudrios passou a ser delegada a iniciativa privada, num sistema
de dualidade de regimes, ptblico e privado, tendo sido instituida uma
regulacdo assimétrica para os arrendamentos portudrios e os terminais
de uso privado — TUPs, visando a promover o equilibrio na atuagio das
referidas instalagdes, considerando as caracteristicas que lhes sdo inerentes
e buscando fomentar a competitividade no setor.

A presente pesquisa busca analisar a legislagdo portuadria,
identificando as principais assimetrias regulatdrias entre arrendamentos
portuarios e TUPs.

Inicialmente serdo tragadas nog¢odes preliminares e conceituais
acerca dos elementos analisados, com a apresentagio da definigio de
porto organizado, arrendamento portuario, terminal de uso privado e
assimetria regulatoria.

Posteriormente sera enfatizada a importancia dos portos para o
desenvolvimento do pafs e como legislagdo portudria avangou com o objetivo
de fomentar a construgio e modernizagdo dos portos no Brasil, com o
intuito de promover a eficiéncia da atividade portudaria, impulsionando-se
os investimentos no setor.

Se buscaré identificar as principais distingdes ente os arrendamentos
portudrios e os terminais de uso privado, iniciando-se com a anélise da
forma de exploragio dos servigos portudrios, concessio e autorizagio, e os
instrumentos de formalizagio, os contratos de arrendamento e contratos
de adesio, respectivamente.

Serdo analisadas as caracteristicas distintivas das dreas em que se
localizam os arrendamentos portuarios e os terminais de uso privado, os
reflexos das assimetrias regulatérias nas respectivas disposigdes contratuais.

Finalmente, sera analisada a forma de contratagio dos trabalhadores
portuarios nos TUPs e nos arrendamentos portudarios, estando estes
tltimos sujeitos ao regime de monopélio no fornecimento de mao-de-obra

pelos Orgios Gestores de Mo de Obra — OGMO.



258 Publicagoes da Escola da AGU

Ao final, apresenta-se a conclusdo acerca da analise das assimetrias
regulatdrias identificadas.

1. NOQOES PRELIMINARES

Antes de iniciar a andlise das assimetrias regulatérias entre os
arrendamentos portudrios e os terminais de uso privado, faz-se necessério
trazer algumas nogdes iniciais para melhor entendimento do tema, levando em
consideragio as defini¢des apresentadas pela prépria Lei n° 12.815, de 2018'.

Porto organizado é um bem ptblico construido e aparelhado para
atender a necessidade de navegag¢io, de movimentagdo de passageiros
ou de movimentagio e armazenagem de mercadorias, e cujo trafego e
operagdes portudrias estejam sob jurisdi¢do de autoridade portudria. Nos
portos organizados é que estdo localizadas as dreas objeto de arrendamento
portudrio, o qual consiste na cessdo onerosa de area operacional e
infraestrutura publicas localizadas dentro do porto organizado, para
exploragdo por prazo determinado.

O terminal de uso privado é a instalagido portuaria explorada
mediante autorizagdo e localizada fora da 4rea do porto organizado.

As assimetrias regulatérias, por sua vez, ocorrem quando dois ou
mais agentes econémicos atuam num mesmo mercado e estdo sujeitos a
normas distintas, como lecionaram MARQUES NETO e ZAGO (2018,
p. 177 e 182):

As assimetrias regulatorias, assim consideradas como as previsoes de
regras diferenciadas para atores de um mesmo setor ou mesmo de uma
mesma cadeia setorial, devem ser previstas se e na medida necessaria
para efetivar a pauta da politica pablica setorial.

()

No entanto, dentro de um mesmo subsistema, podemos encontrar
regras com incidéncias diversas, conforme diferentes caracteristicas,
seja da atividade exercida, seja do sujeito que a exerce. Nesses casos,
h4 uma modulagio da regulagdo estatal, que acolhe os atores de um
mesmo setor de forma diferenciada conforme o fator de discrimen
especificado pela regulagdo, ensejando direitos e obrigagdes
especificos. Como consequéncia, atores de um mesmo setor ou
mesmo de uma mesma cadeia setorial podem estar sujeitos a
regras diferenciadas, cada qual experimentando dnus diversos

1 Art. 2° incisos I, IV e XI, da Lei n° 12.815, de 5 de junho de 2013
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decorrentes da regulacio estatal. Tais distingdes sdo referidas
como “assimetrias regulatérias” — expressdo capaz de captar os mais
variados tipos e formas de modulagio regulatéria que pode ser prevista
para determinado setor.8 De fato, costuma-se referir a “assimetria
regulatéria” para os casos em que o ordenamento juridico admite a
exploragido de uma atividade em regimes juridicos distintos, trazendo,
para cada qual, regras especificas de atuagdo.9 Nesse caso, atores de um
mesmo setor poderdo estar sujeitos a regras — obrigagdes e direitos
— diferentes, conforme o regime no qual exploram suas atividades.10
E o exemplo do setor de telecomunicagdes (com a dicotomia entre
servigos prestados no regime publico ou no regime privado, conforme
Lei no 9.472/1997) e do setor de portos (com a dicotomia entre
exploragdo de portos organizados e instalagdes portudrias, conforme
Lei no 12.815/2018) (Grifo nosso)

Assim, ao analisar as assimetrias regulatérias entre os arrendamentos
portudrios e os terminais de uso privado, pretende-se identificar o
regramento distinto conferido pelas normas as referidas instalagoes
portudrias, buscando-se compreender os respectivos fundamentos.

2. A IMPORTANCIA DOS PORTOS PARA O DESENVOLVIMENTO DO
PAIS E A EVOLUGAO DA LEGISLAGAO PORTUARIA

Os portos possuem grande importancia para a economia do
Brasil, pois o transporte aquaviario é responsavel por grande parcela das
movimentagdes de cargas no pafs, tendo, apenas no primeiro quadrimestre
de 2021, atingido o montante de 380.450.174 toneladas movimentadas,
segundo o anudrio estatistico aquavidrio da Agéncia Nacional de
Transportes Aquavidrios — ANTAQ*®. Como destacam CARVALHO e
FIGUEIROA (2020, p. 24:5):

O Brasil possul intimeros gargalos terrestres, aéreos, aquaviarios
e maritimos que entravam o escoamento da produgdo nacional —
porém, é possivel afirmar que o comércio internacional do Brasil
é eminentemente portudrio, despontando essa infraestrutura como
crucial nesse quesito. O setor portudrio aparece como principal via
de movimentacdo do comércio exterior brasileiro, respondendo por
consideréveis percentuais do total de importagdes e exportagao.

2 http://anuario.antaq.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=painel%5Cantaq%20-%20
anu%C3%A1ri0%202014%20-%20v0.9.3.qvw&lang=pt-BR&host=QVS%40graneleiro&anonymous=true
acessado em 02 jul. 2021
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Considerando o impacto que as movimentagdes portudrias
representam no PIB nacional, em especial o relevante papel nas exportagdes,
vislumbra-se ser necesséria a constante busca por melhorias no setor, de
modo a otimizar as atividades portudrias, impulsionando, por conseguinte,
a economia do pais.

A Constitui¢io Federal estatui, em seu art. 21, inciso XII, alinea
f, que compete a Unido explorar, diretamente ou mediante autorizagio,
concessdo ou permissio, os portos maritimos, fluviais e lacustres.

Dentre as ag¢des voltadas a modernizagio do setor, observa-se que
a legislagdo portudria vem promovendo ao longo do tempo uma maior
abertura a participagdo da iniciativa privada. Sobre a participagdo da
iniciativa privada na prestagdo de servigos publicos, BARROSO (2015,
p. 24) consignou:

Precisamos superar o preconceito e a desconfianga que ainda existem
no Brasil em relagiio ao empreendedorismo e a iniciativa privada.
Temos um capitalismo envergonhado. Ser progressista significa querer
distribuir as riquezas de forma mais justa. Mas a histéria provou que,
ao menos no atual estdgio da condigdo humana, a iniciativa privada
¢é melhor geradora de riquezas do que o Estado. Trata-se de uma
constatacdo e ndo de uma opgdo ideolégica. Precisamos aceitar esta
realidade e pensar a vida a partir dela. Qual a origem dessa desconfianga
e desse preconceito?

()

Precisamos superar essa visdo, que estd por trds de uma concepgio
de que o Estado deve ser protagonista de tudo. Governo é para
garantir as regras do jogo, criar infraestrutura e ajudar os pobres,
arrecadando tributos com eficiéncia e justiga fiscal, redistribuindo renda,
bancando programas sociais e, sobretudo, prestando servigos ptblicos
de qualidade. Excepcionalmente, em areas estratégicas, é possivel ter
o Estado atuando diretamente em atividades econdmicas. Mas, como
regra, nio em regime de privilégio, de exclusividade, de monopdlio.

Precisamos de marcos regulatérios claros, competigdo, incentivos ao
empreendedorismo e a inovagdo. (...)

A Lei n° 8.680, de 1993, denominada de Lei de Modernizagio
dos Portos, foi responsavel pela privatizagdo da operagdo portudria,
representando um grande avango para o setor, que passou a receber
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vultosos investimentos, aumentando a eficiéncia e a competitividade dos
portos brasileiros (CORDEIRO, 2015, p. 179).

Sob a égide da Lei n° 8.630, de 1993, foi editada a Resolugdo ANTAQ
n° 517, de 2005, segundo a qual a implantagdo dos terminais privados
deveria ser justificada tdo somente pelas cargas proprias. Posteriormente, o
Decreto n° 6.620, de 2008 dispos que a movimentagdo de cargas de terceiros
poderia ocorrer, porém de forma eventual e em carater subsidiario. Com
o advento da Lei n® 12.815, de 2013, que revogou a Lei n° 6.830, de 1993,
os terminais privados passaram a poder movimentar cargas de terceiros
sem as restri¢des anteriormente impostas.

No art. 3° da Lei n° 12.815, de 2018 foram tragadas diretrizes a
serem observadas na explorag¢do dos portos organizados e instalagdes
portudrias, objetivando aumentar a competitividade e o desenvolvimento
do pafs, prevendo como uma das diretrizes a expansdo, modernizagéo e
otimizagdo da infraestrutura e da superestrutura que integram os portos
organizados e as instalagdes portudrias.

A andlise da evolugdo histérica da legislagdo portudria evidencia,
portanto, a tendéncia de abertura das atividades portudrias a iniciativa
privada, a fim de impulsionar a realizagio de investimentos no setor, tendo
como norte a expansio e modernizagio dos portos brasileiros®.

3. AEXPLORAGAO INDIRETA DOS SERVIGOS PORTUARIOS: CONCESSAO,
AUTORIZAGAO E INSTRUMENTOS DE FORMALIZAGAO

Diante da notéria relevancia econdmica, especialmente em termos de
logistica, abastecimento e comércio internacional, o constituinte atribuiu
a titularidade da exploragio portuaria a Unido, que poderia explorar as
atividades direta ou indiretamente, mediante autorizacio, concessio ou
permissdo, sendo conferida discricionariedade ao legislador para estabelecer
a forma pela qual a Unido regularia o exercicio da atividade econémica
e como levaria a efeito a prestagdo dos servigos ptblicos (MOREIRA,
2019, p. 47/48).

Conforme acima observado, a evolugdo legislativa portudria propiciou
uma maior participagdo da iniciativa privada. Essa participagdo tem ocorrido
mediante concessdo e autorizagio, conforme o tipo de instalagio portudria.

Inicialmente cumpre esclarecer que apesar de os arrendamentos
portudrios se caracterizarem como uma espécie de concessio de servigo
publico, nio se confundem com a concessdo prevista no inciso IX do art.

3 Para que o Brasil se iguale aos paises com melhor desempenho em investimentos no setor portuério, seria
necessérios investimentos da ordem de 127 bilhdes de d6lares, segundo estimativas do Global Infraestructure
Outlook. https://outlook.gihub.org/countries/Brazil. Acessado em 25 de ago. 2021.
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2° da Lei n° 12.815, de 2013, que consiste na cessido onerosa do porto
organizado, com vistas a administragdo e a exploragio de sua infraestrutura
por prazo determinado, ou seja, a concessdo de servigos de atribuigio da
autoridade portudria.

E importante destacar que tais institutos sio espécies do género
concessdo de servigos publicos, contudo, para servigos distintos. Apesar da
definigdo legal acima mencionada ser mais especifica quanto a nomenclatura,
entende-se que nio se pode deixar de considerar que os arrendamentos
portudrios sdo espécie concessdo de servigo ptblico, notadamente porque
o arrendamento ndo compreende apenas o “aluguel” de uma édrea, mas
primordialmente a prestagdo dos servigos publicos portuarios, tais como
movimentagdo e armazenamento de cargas. Nesse sentido, ao tratar
sobre os arrendamentos portudrios, GARCIA e FREITAS (2014, p. 111)
observaram:

N3o se trata de um tipico contrato de arrendamento de bem publico,
por meio do qual o arrendatario explora os frutos de determinada
propriedade publica, mediante condigdes especiais, aprovadas pelo
Ministro da Fazenda, por prazo superior a 20 anos (art. 96, paragrafo
tnico, do Decreto-Lei n° 9.760/ 1946, com a redagiio dada pela Lei n°
11.814/2006).Cuida-se, na verdade, de um contrato que veicula
um servico publico, por meio do qual a Administracido publica
transfere nio s6 o uso de determinado bem publico, mas, também,
a prestagdo de um servico de sua titularidade (art. 21, XII, “t”, da
CRFB). (Grifo nosso)

Os arrendamentos de instalagfo portudria sdo, portanto, explorados
pela iniciativa privada por meio de concessido de servigos publicos, em
que os interessados participam de certame licitatério, sagrando-se
vencedor o que apresentar a melhor proposta conforme os critérios do
edital. O instrumento que formaliza a outorga dos servigos é o contrato
de arrendamento portudrio, que pode ser considerado uma espécie de
contrato de concessdo.

Nos arrendamentos portudrios os servigos portuarios ptblicos de
movimentagio de cargas nas dreas dos portos organizados sdo outorgados
ao particular, que passard a prestar os servigos mediante cobranga de prego
aos usuarios. Em contrapartida, o arrendatério pagard valor pela outorga
ao Poder Concedente*, dentre outras obrigagdes a que se compromete,
conforme respectivas disposigdes contratuais.

4 Vale observar que nos projetos de arrendamento portudrio mais recentes os pagamentos a serem realizados
pelos vencedores dos leildes tém se revertido a favor da administragio do porto, a titulo de arrendamento,
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Por outro lado, a exploragio dos servigos portuarios pelos terminais
de uso privado se da mediante autorizagio, considerando que a 4rea a ser
utilizada para instalagdo do terminal portudrio é de uso privado do particular.

Importa salientar que essa autorizagdo difere da autorizagio considerada
ato administrativo decorrente do poder de policia e da autorizagdo de uso
de bem publico, como observou MOREIRA (2015, p. 128):

Quando se confere o termo “autorizagido administrativa” este sentido
tradicional (ou equivalente), nio se esta a falar de bens e servigos
de competéncia da Unido (e a reciproca é verdadeira: quando a
Constituigdo se refere a autorizagdo para atividades cometidas a Unido,
ndo estd a tratar das autorizagdes do setor privado da economia). Tais
autorizagdes liberatérias ndo podem ser praticadas no setor publico
da economia, tal como definido pela Constitui¢do. O que se tem é,
no setor econdémico privado, a necessidade do exame e da liberagio
administrativa como condi¢do ao exercicio de determinadas atividades
proprias, de titularidade das pessoas privadas (e reitere-se, este é apenas
um dos sentidos juridicos da palavra).

()

Estamos a falar de qualquer coisa, menos das autorizagdes previstas no
art. 21 da Constituigdo — que se dirigem ao setor ptblico da economia.
E porque dirigidas ao setor publico, permitem a inser¢io da pessoa
privada nesse dominio econdmico, constituindo um dos titulos juridicos
que a habilitam a explorar determinada atividade de reserva putblica.
Por isso que sido autorizacdes constitutivas, nio declaratérias,
com forte carga mandamental. Sdo autoriza¢des que obrigam, que
instruem como deve ser desenvolvida a atividade e estabelecem
metas (ndo apenas autorizam seu desenvolvimento). Tanto isso é
verdade que, na dic¢do legal do art. 8°, § 1° da Lei n® 12.815/2013,
tais autorizagdes — no setor portudrio — sdo instrumentalizadas em
“contratos de adesdo”. (Grifo nosso)

No mesmo sentido destacou CARVALHO (2020, p. 539/540):

A figura da autorizagio é tradicionalmente reputada pela doutrina
administrativista como ato administrativo. No entanto, os tribunais
superiores tém apresentado o entendimento no sentido de que essa
autorizacdo para utilizacio da infraestrutura portuaria, em razio

atastando-se do modelo de pagamento de outorga ao poder concedente.
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de ser formalizada por contrato de adesdo, permite a aplicagdo do
regime dos contratos administrativos. Esse entendimento foi proferido
inicialmente pelo Superior Tribunal de Justiga, no julgamento do MS
n° 6.803/DF e, posteriormente, confirmado pela Segunda Turma do
STE no julgamento do RMS n° 24.286/DF. Esses julgados analisaram
contratos de adesdo celebrados nos anos noventa com base na antiga
Lei dos Portos, a Lei n° 8.630/1993. No entanto, o entendimento ainda
se aplica aos atuais contratos, porque a Lei n° 12.815/2013 mantém a
referida disciplina em relagio a essas autorizagdes. (grifo nosso)

O instrumento que formaliza a autorizagdo é o contrato de adesdo,
como consta na prépria definigdo do art. 2° inciso XII da Lei n® 12.815, de
2013. Como se extrai das transcrigdes acima, o contrato de adesdo nio tem
caracteristica de simples ato administrativo de autorizagio, uma vez que
formaliza uma relago juridica bilateral, disciplinando o desenvolvimento
da atividade e consignando os parametros da atividade e da instalagao
portudria a ser implantada, tais como prazo de inicio da operagio, area da
instalagdo, perfil e capacidade de carga que a instalagdo esta autorizada
a operar, entre outras disposi¢des contratuais.

A selegdo da autorizataria é precedida de chamada ou antincio publicos
e, havendo mais de um interessado, caso haja impedimento locacional
para a implantacdo de todas as propostas de maneira concomitante, sera
realizado processo seletivo.

Outra importante distingdo decorrente da forma de exploragio
dos arrendamentos portudrios e dos terminais de uso privado se refere a
natureza da atividade exercida, observando-se uma dualidade de regimes
juridicos, tendo em vista que nos arrendamentos portuérios hé a delegagio
de servigos publicos, nos moldes do art. 175 da Constitui¢do Federal,
enquanto que nos TUPs ha o exercicio de atividade econémica em sentido
estrito, como apontaram GARCIA e FREITAS (2014, p. 97):

Ora bem, extrai-se do dispositivo constitucional uma dualidade de
regimes juridicos para a exploragdo da infraestrutura portudria: o
dos servigos publicos e a das atividades econdmicas.

Exposto em outros termos, quando a exploragio dos servigos
portudrios for delegada para o setor privado, por meio dos institutos
da “concessiio” e da “permissido”, ter-se-4, consoante o disposto no
art. 175 da Constitui¢do da Republica, a delega¢do de um servigo
publico, os quais serdo informados pelo conceito constitucional de
servigo publico adequado (art. 175, paragrafo unico, IV, da CRFB).
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Por outro lado, quando a exploragio desses servigos for delegada pela
via da “autoriza¢do”, tratar-se-a uma atividade econémica em sentido
estrito, que sofrerd os influxos da regulagio estatal.

Nessa linha de entendimento, extrai-se que o estabelecimento de
regulagdo assimétrica para o setor pelo legislador infraconstitucional
nio padece de inconstitucionalidade, uma vez que segue os parametros
tragados na Constitui¢ido Federal de 1988.

4. CARACTERISTICAS DAS AREAS EM QUE SE LOCALIZAM OS
ARRENDAMENTOS PORTUARIOS E OS TERMINAIS DE USO PRIVADO

Uma das principais inovagdes trazidas pela Lei 12.815, de 2013
foi a alteragdo do critério de disting¢do entre TUPs e arrendamentos
Portudarios. Anteriormente o critério era o tipo de carga movimentado
pelo terminal, se prépria, de terceiro ou mista, com o advento da Lei n°
12.815, de 2013 passou-se a adotar o critério geografico, que distingue
as instalagdes conforme a sua localizagdo. Os arrendamentos portudrios
sdo as instalagoes localizadas dentro da poligonal do porto organizado,
enquanto os TUPs estdo localizados fora da drea do porto organizado.
Nesse diapasdo, MOREIRA (2019, p. 49/50) observou:

Com o tempo, porém, o marco legal do setor foi atualizado, ndo apenas com
vistas a racionalizar confusdo terminoldgica, mas especialmente visando a
torna-lo mais eficiente. A nova legislagio setorial foi positivada pela Lei n®
12.815/2013, que tem como objetivos claros a expansdo e modernizagio
dos portos brasileiros (art. 8°, inc. I), obediente as competéncias da Antaq.
Para tanto, a Lei n° 12.830/20183 previu alteragdes nos regimes juridicos
da exploragdo portudria. Por um lado, aboliu qualquer diferenciagdo
entre terminal de uso privado e de uso publico a partir da qualificagdo da
carga movimentada. A dualidade de regimes (ptblico e privado) passou
a depender de um tnico critério: a localizagio geogrifica da drea, isto é,
se dentro ou fora do porto organizado — sendo este delimitado por ato do
Executivo (art. 2° incs. I e IT). Por outro, previu a prorrogagdo antecipada
dos contratos até entdo vigentes (art. 57)

A caracteristica da 4rea a ser ocupada é um dos fundamentos
principais para as assimetrias regulatérias entre arrendamentos portudrios
e terminais de uso privado.

Os arrendamentos portudrios tém como objeto dreas que se localizam
dentro dos portos organizados, que sdo considerados bem publicos dotados



266 Publicagoes da Escola da AGU

de uma infraestrutura portudria comum ja construida e com disponibilidade
de servigos a serem prestados pela autoridade portuaria.

Os terminais de uso privado, por sua vez, serdo instalados em area
privada, cujo direito de uso deve ser comprovado a ANTAQ quando da
apresentagdo da documentagéo para obtengio de autorizagio de exploragio.

Ademais, o interessado deverd construir toda a instalacgio e
respectivos acessos, bem como realizar a dragagem dos canais de acesso
para passagem de navios.

A construgido de uma instalagdo portudria demanda altos
investimentos, entdo a caréncia de recursos publicos para fazer frente a essa
demanda de investimentos foi um dos fatores que acarretou a obsolescéncia
da infraestrutura portudria no passado, afetando sobremaneira a economia
nacional e impondo a adogdo de medidas de incremento da infraestrutura
portudria, dentre as quais, a autorizagio da exploragdo da atividade por
particulares em regime de atividade econémica em sentido estrito.

Nesse diapasio, a autorizagdo da exploragio pela iniciativa privada
possibilita a criagido de maior quantidade de portos no pafs, solucionando
mais rapidamente os gargalos logisticos existentes no Brasil e otimizando
o escoamento dos produtos nacionais, bem como atendendo a demanda
interna de produtos importados. Nesse diapasdo, FREITAS e RIBEIRO
(2016, p. 9) observaram:

Entre os desafios experimentados pela infraestrutura portudria estd, no
caso brasileiro, o fato de a Unifo ser o ente competente para explorar os
portos maritimos, fluviais e lacustres. Em um pafs de extensdo continental,
nfo se trata de tarefa trivial, motivo pelo qual a Constitui¢io lhe franqueia a
possibilidade de fazé-lo diretamente, ou por meio de delegagdo a particulares,
pelos titulos habilitantes da concessdo, da permissio e da autorizagio (...)

A grande extensio de costa maritima brasileira, em que pese
favorecer a implantagio de instalagdes portudrias, se apresenta como
um grande desafio de gerenciamento da infraestrutura portudria, o que
motivou a adogdo de alternativas ao regime publico para a solugdo de
problemas logisticos nacionais.

5. 0S REFLEXOS DAS ASSIMETRIAS REGULATORIAS NAS DISPOSIQC)ES
CONTRATUAIS

O art. 5°-C da Lei n° 12.815, de 2013, com as alteragdes promovidas
pela Lei n® 14.047, de 2020, estabeleceu as cldusulas essenciais aos contratos
de arrendamento portuario:
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Art. 5°-C. Sdo essenciais aos contratos de arrendamento as cldusulas
relativas: I - ao objeto, a area e ao prazo;

IT - ao modo, a forma e as condi¢des da exploragio da instalagio
portuaria;

III - ao valor do contrato e aos critérios e procedimentos de revisdo
e reajuste;

IV - aos investimentos de responsabilidade do contratado;
V - as responsabilidades das partes;

VI - aos direitos, as garantias e as obrigag¢des do contratante e do
contratado;

VII - a responsabilidade do titular da instala¢do portudria pela
inexecug¢do ou deficiente execugio das atividades;

VIII - as hipdteses de extingdo do contrato;

IX - & obrigatoriedade da prestagdo de informagdes de interesse do
poder concedente, da Antaq e das demais autoridades que atuam no
setor portudrio, inclusive as de interesse especifico da defesa nacional,
para efeitos de mobilizagio;

X - ao acesso a instalag@o portudria pelo poder concedente, pela Antaq
e pelas demais autoridades que atuam no setor portudrio;

XTI - as penalidades e sua forma de aplicagio; e
XII - ao foro.

O art. 8° § 1°da Lei n° 12.815, de 2013, ao tratar da autorizagio de
instalagdes portudrias, prevé a formalizagdo da autorizagio por contrato
de adesio, o qual contera as clausulas essenciais do art. 5°-C, com exce¢do
da clausula prevista no seu inciso III. Como se colhe do dispositivo acima
transcrito, o inciso III se refere a cldusula relativa ao valor do contrato e
aos critérios e procedimentos de revisio e reajuste.

Desse modo, as demais cldusulas, concernentes ao objeto, area,
prazo, exploragdo da instalagdo, investimentos, responsabilidades,
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obrigagdes, garantias, hipéteses de extingao, obrigatoriedade de prestacao
de informagdes, acesso a instalagdo a ANTAQ e autoridades que atuam
no setor portudrio, penalidades e foro sdo essenciais tanto aos contratos
de arrendamento portudrio quanto aos contratos de ades?o.

Ocorre que, apesar de conterem quase as mesmas cldusulas essenciais,
o contetido dessas cldusulas se diferencia, conforme se trate de contrato de
arrendamento ou de adesdo, justamente em razio da assimetria regulatéria
engendrada pela prépria legislagao.

Inicialmente observa-se que o prazo de vigéncia contratual, de acordo
com as normas atuais, é distinto. O prazo da autorizagio da instalagio
portudria é de até 25 anos, prorrogavel por periodos sucessivos, desde que
atendidas as condigoes estabelecidas, como estatui o art. 8°% § 2° da Lei
n° 12.815, de 2013. O prazo de vigéncia dos contratos de arrendamento
portudrio, previsto no Decreto n° 8.033, de 2013, era de até 25 anos,
prorrogéveis, sendo, contudo, modificado pelo Decreto n® 9.048, de 2017,
passando a ser de até trinta e cinco anos, prorrogaveis até o maximo de
setenta anos, incluidos o prazo de vigéncia original e todas as prorrogagoes,
nos termos do art. 19, inciso II do Decreto n® 8.083, de 2013 com alterac¢des
posteriores.

A principal distingdo que se identifica quanto ao prazo é que os
contratos de adesdo podem ser prorrogados indefinidamente, desde que
observadas as condi¢bes legalmente estabelecidas, enquanto os contratos
de arrendamento tém um prazo maximo limite de 70 (setenta) anos.

No que tange ao modo, forma e condig¢oes de exploragdo da instalagao
portudria, verifica-se que nos terminais de uso privado hd uma maior
margem para defini¢do e alteragdo dessas disposi¢oes, pela natureza
privada do empreendimento. Nos arrendamentos portudrios ndo se pode
distanciar muito do que foi previsto no edital, sob pena de desnaturagio
do objeto do contrato e ofensa ao principio da vinculagio ao instrumento
convocatorio e da isonomia entre os licitantes. Ademais, considerando que
os arrendamentos portudrios se situam nos portos organizados, devem
se adequar ao Plano de Desenvolvimento e Zoneamento - PDZ’ do porto
respectivo.

O valor do contrato é um dos principais pontos de distingéo,
juntamente com os critérios e procedimentos de revisdo e reajuste, tendo
em vista que sio clausulas aplicadas apenas aos arrendamentos portudrios.

Nos arrendamentos portudarios, em que a arrendataria utiliza
a infraestrutura do porto organizado e que o contrato formaliza uma

5 Segundo o art 2° inciso II da Portaria MINFRA n° 61, de 2020, 0 PDZ ¢ um instrumento de planejamento
operacional que deve contemplar as estratégias e agdes para a expansdo e desenvolvimento integrado,
ordenado e sustentavel das areas e instalagdes do porto organizado.
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concessdo sob regime de servigos publicos, ha o pagamento da outorga,
sendo o valor do contrato geralmente composto por remuneragdo fixa
e remuneragio varidvel, havendo a previsdo de movimentagio minima
contratual - MMC, objetivando incentivar a maximizagdo da eficiéncia do
terminal arrendado. O arrendatério se incumbird, no entanto, da realizacio
de investimentos para instalagio da superestrutura do terminal, tais como
méquinas e equipamentos para a movimentagdo de cargas, entre outros.

Nos contratos de adesdo, o autorizatdrio se obriga a investir tanto na
construgio da infraestrutura do porto, como da superestrutura, ocupando
uma drea privada fora da poligonal do porto organizado, motivo pelo qual
ndo ¢ previsto o pagamento de outorga, havendo apenas o compromisso
da realizagdo dos investimentos para operagio da instalagdo portudria.

Quanto aos investimentos, vale recordar que no caso dos
arrendamentos portudrios ha a previsio de irreversibilidade dos bens®
decorrentes dos investimentos realizados que foram amortizados, mas
havendo algum evento causador de desequilibrio da equagdo econémico-
financeira do contrato, dependendo do que foi estabelecido na matriz de
risco contratual, podera ocorrer o reequilibrio econémico-financeiro,
cabendo, inclusive, indenizagdo pelos investimentos autorizados e nio
amortizados.

Por outro lado, os investimentos realizados nos terminais de uso
privado ocorrem por conta e risco do autorizatdrio, que ndo podera pleitear
indenizagio nem reequilibrio por eventos imprevistos que interfiram na
exploragdo da instalagdo portudria e nos resultados expectados.

Quanto a garantia, deve-se recordar que a finalidade de se exigir
a prestacdo de garantia nos arrendamentos portudrios é assegurar a
execugdo do contrato, evitando-se prejuizos a continuidade do servigo e ao
interesse ptblico. Assim, uma modalidade de garantia que ndo possibilite
a seguranga pretendida ndo é habil a atender a finalidade buscada. Nesse
sentido, restou consignado no Acérdio 801/2004 TCU — Plenario: “4
exigéncia de garantia visa a assegurar a execu¢do adequada do contrato e o
cumprimento dos compromaissos assumidos, eliminando riscos de insucesso”

Essa preocupagio com a continuidade do servigo e o interesse ptiblico
se justifica na medida em que o arrendatédrio ocupa bem ptblico destinado
a prestagdo de servigo publico portudrio e realizagio de investimentos
para a modernizagio da superestrutura do terminal arrendado. No caso do
contrato de adesdo, a exigéncia de garantia foi flexibilizada para aquelas
instalagdes portudrias em que néo houve concorréncia, tendo sido a tinica
interessada em operar na localidade, estando em exercicio de atividade

6  Nesseaspecto, a reversibilidade ou ndo do bem pode variar de acordo com cada modelo adotado e o interesse
ou ndo dos bens apos o encerramento do contrato de arrendamento.
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econdmica em sentido estrito. Somente ¢é exigida garantia de execugio
quando houver ocorrido processo seletivo, conforme regulamentado no
art. 20, § 8° da Resolugido Normativa ANTAQ n° 20, de 2018: “No caso
de realizagdo de Processo Seletivo Publico, sera exigida do autorizatario,
por ocasido da celebragio de contrato de adesdo, garantia de execugdo
dentre as seguintes modalidades (...)".

Haé obrigatoriedade de ambas as instalagdes a prestacio de informagoes
de interesse do poder concedente, da Antaq e demais autoridades que atuam
no setor, bem como ambas estdo sujeitas a fiscalizagio, devendo permitir
o acesso a instalagdo portudria das autoridades competentes, cabendo
a aplicagdo de penalidades em caso de descumprimento das exigéncias
normativas ou obrigagdes contratuais.

A extingio da autorizagio formalizada mediante contrato de adesio
pode ocorrer por rentincia, anulagdo ou cassagio, nos moldes do art. 38
da Resolugdo Normativa ANTAQ n°® 20, de 2018, podendo se extinguir
por decurso do prazo de vigéncia, quando néo for prorrogado o contrato
de adesdo.

A Lei n® 12.815, de 2013, apesar de prever como cldusula essencial
a que trate das hipéteses de extingdo do contrato, nio dispds sobre as
possibilidades de extingéo deste. Contudo, conforme dito em linhas atrés,
os contratos de arrendamento portudrio tém a natureza de contratos de
concessdo de servigos publicos, aplicando-se subsidiariamente a Lei n°
8.987, de 1995. O art. 35 da Lei das Concessdes elencou como hipéteses
de extingdo da concessdo as seguintes: advento do termo contratual,
encampacio, caducidade, rescisio, anulagio e faléncia ou extingio da
empresa concessiondria e falecimento ou incapacidade do titular, no caso
de empresa individual.

Além dessas hipoteses, JUSTEN FILHO (2003, p. 216) entende que
o art. 35 ndo é taxativo, sendo possivel incluir outras hipéteses como o
desaparecimento do objeto, a for¢a maior e o distrato, sendo este tltimo o
desfazimento da concessio por ato bilateral e consensual entre as partes.
Nesse diapasido, SADDY (2013, p. 33) consignou:

A rescisio é o desfazimento do contrato durante o prazo de sua
execugdo. (...) Embora a lei ndo o diga, havera sempre lugar para a
rescisdo amigavel, que decorre do acordo entre as partes, no qual estas
convencionam o modo e forma de devolugiio da atividade e eventuais
pagamentos devidos.

Portanto, entende-se que as hipé6teses de extingdo do contrato de
arrendamento ndo se cingem apenas aquelas elencadas no art. 35 da Lei
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n°® 8.987, de 1995, sendo possivel a inser¢do de cldusula contratual com
outras hipéteses de extingdo, a exemplo da rescisdo amigavel, o que se
pode verificar em alguns contratos de arrendamento portudrio em vigor.

6. AFORMA DE CONTRATAQAO DOS TRABALHADORES PORTUARIOS
NOS TUPS E NOS ARRENDAMENTOS PORTUARIOS

Um dos pontos mais sensiveis da assimetria regulatéria entre TUPs
e arrendamentos portudrios ¢ a forma de contratagdo dos trabalhadores
portudrios’, isso porque a Lei n° 12.815, de 2013 reestabeleceu o critério
de exclusividade de contratagio perante o Orgio Gestor de Mo de Obra -
OGMO, que havia sido substituido anteriormente pelo critério da prioridade
quando da internalizagido da Convengdo n° 137 da OI'T.

Os titulares de arrendamentos portudrios tém a obrigatoriedade
de contratar exclusivamente com os OGMOs, que indicam a quantidade
de trabalhadores e quais serdo os prestadores de servigo. Alega-se que
nio foram realizados treinamentos adequados para que os trabalhadores
portudrios registrados nos OGMOs se capacitassem para operar os
equipamentos portudrios modernos, o que ocasiona problemas de eficiéncia
na movimentagio de cargas, aumentando o custo do servigo prestado,
dificultando a competitividade dos arrendamentos portudrios com os
terminais de uso privado.

Os TUPs ndo tém obrigatoriedade de contratagdo pelos OGMOs,
sendo livre a contratagio de trabalhadores nesses terminais. Como podem
escolher livremente os trabalhadores portuarios, podem investir em
capacitagio para os trabalhadores frequentemente demandados, mesmo
para atendimento de demanda sazonal.

Em recente analise sobre as assimetrias regulatérias no setor
portudrio, por meio do Acérddo n® 2.711/2020 — Plendrio, o Tribunal de
Contas da Unido recomendou ao Ministério da Infraestrutura que, com o
apoio da ANTAQ, avalie a conveniéncia e oportunidade de promover estudos
e adotar medidas acerca do fornecimento de mio de obra portudria por
meio de Orgio Gestor de Mio de Obra, oportunizando aos envolvidos no
setor a devida manifestagio, objetivando a transi¢do para um sistema que
permita ganhos de eficiéncia ao setor portudrio e estimule a capacitagdo
e especializagio dos trabalhadores.

N

Pode-se classificar os trabalhadores portuarios em duas espécies: trabalhador portuario com vinculo
empregaticio, cujo contrato de trabalho sera por prazo indeterminado, e trabalhador portuario avulso sdo
aqueles com pré-cadastro no OGMO, sendo convocado pra atender a demandas dos operadores portuarios,
em regime de escalas, previstas nos acordos e convengdes coletivas.
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Dentre os beneficios da medida, a Corte de Contas aponta a maior
produtividade da médo de obra portuaria, com consequente redugio de
custos e ganhos de eficiéncia, a maior isonomia entre terminais arrendados
e TUPs e a maior atratividade do porto publico, com aumento de receitas
e da sustentabilidade financeira das Autoridades Portuarias.

7. CONCLUSAO

A necessidade de adogdo de medidas para a melhoria da infraestrutura
de portuaria impulsionou a alteragio da forma de prestagio de servigos
publicos portudrios, que passou a ter participagio da iniciativa privada.

Constatou-se que o modelo anteriormente adotado, de prestagio
dos servigos publicos portuarios pelo Estado, ndo se mostrou eficiente,
uma vez que a escassez de recursos impossibilitava a realizagio dos altos
investimentos que a construgio de instalagdes portuarias demandava.
O sucateamento da infraestrutura fazia com que o tempo e o custo das
movimentag¢des de cargas fossem altos, prejudicando o desenvolvimento
da economia nacional.

Com a evolugdo legislativa do setor os servigos passaram a ser
prestados pela iniciativa privada, em dualidade de regimes, por delegagio
de servigos publicos, com os arrendamentos portudrios e pelo exercicio
de atividade privada em sentido estrito, com os TUPs.

Entretanto, em razdo da persisténcia de gargalos logisticos, do
crescente aumento de produtos para exportagio e do grande desafio quanto
ao aproveitamento de toda a extensio litoranea de que o Brasil é dotado,
foi suprimida a restrigdo de tipos de cargas a serem movimentadas pelos
TUPs, passando esses a poder movimentar cargas livremente. O critério
para classificagdo e distingdo das instalagdes portudrias passou a ser o
geografico, ndo sendo mais atrelado a natureza da carga movimentada.

A assimetria regulatéria concebida com a Lei n° 12.815, de 2013
objetivou regular a prestagio do servigo de forma a promover maior
competitividade no setor, sem deixar de considerar as caracteristicas
do regime de prestagdo de servigo inerente a cada instalagdo portuaria.
Depreende-se que a assimetria regulatéria é necessdria para balizar o
funcionamento do setor de modo a atender o interesse ptblico, sendo
utilizada ndo apenas no setor portudrio, mas também em outros setores
de servigos delegados.

Os terminais de uso privado passaram a concorrer de forma mais
intensa com os arrendamentos portudrios, sendo a assimetria regulatéria
apontada pelos arrendatérios como geradora de tratamento néo isonémico,
que os faz suportar situagdo de concorréncia desleal.
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Considerando as assimetrias regulatérias analisadas, infere-se que a
maioria das distingdes promovidas pela lei sdo fundadas na prépria natureza
das instalagdes. Contudo, ndo se pode deixar de observar a necessidade
de ajustes pontuais, a fim de possibilitar um tratamento mais isondmico,
considerando evidentemente os fatores de discriminagio inerentes a cada
instalac¢io, de modo a evitar a diminui¢io de atratividade dos servigos
prestados pelos arrendamentos portudrios.
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