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Prefacio

Este Relatdrio de Avaliagado Concorrencial da OCDE do Brasil apresenta o resultado de um grande projeto
conduzido pela OCDE em estreita colaboragdo com o Conselho Administrativo de Defesa Econémica. O
estudo se beneficiou de contribuicbes de diversas organizagdes e avalia como a defesa da concorréncia
pode ajudar a desenvolver ainda mais os setores portuario e de aviagao civil no Brasil. O aumento da
concorréncia nesses setores, essenciais para o desenvolvimento nacional, pode promover a produtividade
econOmica de forma ampla e sistematica e, consequentemente, promover o bem-estar e a qualidade de
vida na sociedade como um todo.

Trés razbes complementares tornam este estudo particularmente importante para o Brasil: o cenario atual
do pais, o escopo da avaliagao e seu rigor.

Em primeiro lugar, o momento € ideal, pois o Brasil esta passando pelo processo de ingresso na OCDE
e é crucial ter uma analise da OCDE sobre como o pais pode alcangar uma maior concorréncia nesses
setores vitais para o desenvolvimento. Os setores portuario e de aviagéo civil sdo responsaveis por
conectar o Brasil ao resto do mundo, revelando como a comunidade internacional nos vé e o nosso papel
na arena internacional.

Em relagéo ao escopo do trabalho, a OCDE examinou de perto os aspectos significativos desses setores
essenciais com a participacao ativa de instituicées relevantes. Elas incluem os 6rgaos governamentais,
como o Ministério da Economia e o Ministério da Infraestrutura; agéncias reguladoras, como a ANAC, a
agéncia nacional de aviagao civil e a ANTAQ, a agéncia nacional de transportes aquaviarios; a academia,
o setor de servigcos; e representantes da sociedade civil. Portanto, trata-se de uma analise abrangente
dos mercados que impulsionam a maior parte do nosso comércio exterior e empregam um numero
consideravel de pessoas.

Por fim, esse esforco envolveu uma analise profunda e detalhada. Seu inicio se deu com a coleta de
dados de especialistas brasileiros por meio de questionarios, relatérios, estudos e reuniées. Apos compilar
e avaliar essas contribuicdbes, a OCDE comparou o cenario brasileiro com as melhores praticas
internacionais. Esse exercicio serviu de base para as recomendacgdes presentes neste relatério. Ou seja,
as sugestdes apresentadas neste documento derivam da vasta experiéncia da OCDE no estudo das
iniciativas setoriais mais bem-sucedidas em todo o mundo e de uma analise de sua aplicabilidade a casos
nacionais especificos. Evidentemente, isso nao teria sido possivel sem uma discussio aprofundada com
especialistas e autoridades brasileiras dos dois setores.
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Assim, convido-lhe a ler esta importante publicagao para entender melhor o funcionamento dos setores
portuario e de aviagcdo civil no Brasil; o progresso alcancado até o momento; desafios e questdes
remanescentes; e as recomendacgdes da OCDE sobre como enfrenta-los de forma mais efetiva.

Gostaria de expressar meus sinceros agradecimentos a OCDE e a todos os especialistas que
contribuiram para este projeto.

%m@ c Joler

Alexandre Cordeiro Macedo
Presidente do Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE)
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Introducao

Este estudo examina o impacto da regulamentacdo sobre a concorréncia nos setores de aviagao civil e
portos do Brasil, os quais, juntos, representaram quase 1,6% do PIB do pais antes da pandemia. A
avaliagao foi feita em cooperagdo com a autoridade brasileira de defesa da concorréncia, o CADE, e
mediante consultas feitas com as autoridades brasileiras relevantes e as partes interessadas locais.

O setor de aviagao civil brasileiro € o maior mercado de transporte aéreo da América Latina e o décimo
maior do mundo em termos de numero de passageiros. Ele desempenha um papel importante no
desenvolvimento econdmico do Brasil e na integragdo nacional, dada a enorme dimenséo geografica do
pais. Esse setor foi muito afetado pela crise causada pela COVID-19, com uma queda no numero de
passageiros de 56% em 2020, e de 20% no numero de funcionarios no setor de aviagdo civil em
comparagao com 2019.

Da mesma forma, a infraestrutura portuaria € um elemento-chave para o desenvolvimento econdmico do
Brasil, uma vez que facilita o comércio nacional e internacional de mercadorias. Em 2021, as exportagdes
e importagdes por transporte aquaviario representaram mais de 98% das exportagdes brasileiras e mais
de 92% das importagdes em termos de volume. Ademais, em 2020, o Brasil foi responsavel por cerca de
7% do volume global de mercadorias carregadas e quase 4% do volume global de mercadorias
descarregadas no comércio maritimo. Em comparagdo com a aviagao civil, os efeitos da pandemia de
COVID-19 no setor portuario foram relativamente menos impactantes. Em 2020, o total da carga
movimentada nos portos brasileiros aumentou 5% em comparag&o com 2019.

Este relatério identifica aspectos do ambiente regulatério nacional que podem estar dificultando o
funcionamento competitivo e eficiente desses dois setores vitais. Ao aplicar a metodologia estabelecida
pelo Guia para a Avaliacdo da Concorréncia da OCDE, sdo analisados 230 instrumentos legais e
identificadas 368 barreiras nas quais mudangas poderiam ser feitas para mitigar o prejuizo e promover
uma maior concorréncia nesses setores. A OCDE também estimou os beneficios da implementagao de
certas recomendacgdes-chave e constatou que isso poderia trazer beneficios de cerca de R$ 1 bilhdo por
ano para a economia brasileira. A redugao das barreiras regulatérias a concorréncia e a entrada no
mercado promove a inovacgao, a eficiéncia e a produtividade, mesmo além do setor em que a reducéo
ocorre. O aumento da concorréncia também faz com que mais empresas e profissionais entrem no
mercado, o que apoia mais investimentos e, em ultima analise, a criagdo de empregos. A implementagéo
de um marco regulatério favoravel a concorréncia que ajude as empresas a evitar custos desnecessarios
e permita a flexibilidade sera crucial durante o periodo pés-pandemia para auxiliar a atingir uma
recuperagao sustentavel.

O presente relatério contribui para os esforgos continuos do Brasil para fortalecer a sua politica de
concorréncia. O pais € membro ativo do Comité de Concorréncia da OCDE ha mais de 20 anos e,
atualmente, esta em processo de se tornar um pais membro da OCDE. OQutras iniciativas incluiram o
relatério Fighting Bid-Rigging in Brazil: A Review of Federal Public Procurement (Combate a carteis em
licitagbes no Brasil: uma revisdo das compras publicas federais) (2021) e a OECD Peer Review on
Competition Law and Policy (Revisdo por Pares da OCDE sobre Legislagao e Politica da Concorréncia)
que permitiu ao pais se tornar um membro associado do Comité de Concorréncia da OCDE (2019).
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Associagao Brasileira das Empresas de Servigos Auxiliares de Transporte Aéreo
Associagao Brasileira de Cruzeiros Maritimos

Australian Competition and Consumer Commission (Comiss&o Australiana da Concorréncia e do Consumidor);
Airports Council International (Conselho Internacional de Aeroportos)
Advocacia-Geral da Unigo

América Latina e Caribe

Agéncia Nacional de Aviagao Civil

Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis

Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios

Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria

Agéncia Brasileira de Promogéo de Exportagdes e Investimentos

Aeropuertos y Servicios Auxiliares de Mexico (Aeroportos e Servicos Auxiliares do México)
Assentos-Quildmetros Oferecidos

Controle de Tréafego Aéreo

Organizagdes de treinamento aprovadas

Associagdo de Terminais Portuarios Privados

Gasolina de aviagéo

British Airports Authority (Autoridade Britanica de Aeroportos)

Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
Construgdo-operagao-transferéncia

Autoridade de Aviagao Civil do Reino Unido

Conselho Administrativo de Defesa Econdmica

Codigo Brasileiro de Aeronautica

Companhia Docas do Ceara

Companhia Docas do Para

Companhia Docas do Rio de Janeiro

Companhia Docas do Espirito Santo

Comissao Europeia

Centro de Investigacéo e Preveng&o de Acidentes Aeronauticos

Comissao Econdmica para a América Latina

Comision Federal de Competencia (Comiss&o Federal de Concorréncia Mexicana)
Centro de Instrugdo de Aviagao Civil

Tribunal de Justica da Unido Europeia

Competition and Markets Authority (Autoridade de Concorréncia e Mercados Britanica)
Classificagdo Nacional de Atividades Econémicas

Comissao Nacional para Assuntos de Praticagem

Confederagédo Nacional da IndUstria

Cadastro Nacional de Pessoa Juridica

Companhia Docas da Bahia

Companhia Docas do Espirito Santo

Companhia Docas de Sao Paulo

Comisién Federal de Competencia Econémica (Comissao Federal de Concorréncia Econdmica Mexicana)
Comando da Aeronautica

Conselho de Aviagéo Civil
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CONAERO Comissao Nacional de Autoridades Aeroportuarias

CONAPORTOS Comissao Nacional das Autoridades nos Portos

CPE Centros de Emprego Portuario

DECEA Departamento de Controle do Espago Aéreo

DEE Departamento de Estudos Econémicos do CADE

DIEESE Departamento Intersindical de Estatisticas e Estudos Socioeconémicos
DPC Diretoria de Portos e Costas

DPI Direitos de Propriedade Intelectual

DREI Departamento Nacional de Registro Empresarial e Integragéo

DTO Organizagdes de treinamento declaradas

EBN Empresa Brasileira de Navegagao

ESCAP Comissao Econdmica e Social para a Asia e o Pacifico

ETC Estagéo de Transbordo de Cargas

EVTEA Estudo de viabilidade técnica, econdémica e ambiental

FAA United States Federal Aviation Administration (Administragdo Federal de Aviagdo dos Estados Unidos)
FAC Australian Federal Airports Corporation (Empresa de Aeroportos Federais Australianos)
FIARC Frente Intensiva de Avaliagdo Regulatoria e Concorrencial

FNAC Fundo Nacional de Aviagéo Civil

FOB Freight on board

GCl indice de Competitividade Global

HHI indice Herfindahl-Hirschman

IATA International Air Transport Association (Associagédo Internacional de Transportes Aéreos)
IBAER Instituto Brasileiro de Direito Aeronautico

IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IED Investimento Estrangeiro Direto

IGAP indice de Gestao das Autoridades Portuarias

INFRAERO Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria

IPCA indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo

Ipea Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

IPTur Instalag&o portuaria de turismo

IRT indice de reajuste tarifario

ITF International Transport Forum (Férum Internacional de Transportes)
JFK Aeroporto Internacional John F. Kennedy

JUHI Instalag&o de hidrante de usuario conjunto

KFTC Autoridade de Defesa da Concorréncia da Coreia

LCC Companhia aérea de baixo custo

MFP Produtividade Multifatorial

MINFRA Ministério da Infraestrutura

MoU Memorando de Entendimento

MP Medida Provisoria

MSC Mediterranean Shipping Company

MTP Ministério do Trabalho e Previdéncia Social

NAV Brasil NAV Brasil Servigos de Navegagao Aérea

NORMAN Normas da Autoridade Maritima

OACI Organizagao da Aviag&o Civil Internacional

OCDE Organizagao para a Cooperag&o e Desenvolvimento Econdmico
OFT Office of Fair Trading (Autoridade de Concorréncia do Reino Unido)
OGMO Orgéo de Gestao de Méo de Obra

OoGU Ouvidoria Geral da Unido

oIT Organizago Internacional do Trabalho

ONU Organizagao das Nagdes Unidas

PDZ Planos de Desenvolvimento e Zoneamento

PEA Plano de Exploragao Aeroportuéria

PEC Certificado de Dispensa de Praticagem

PGO Plano Geral de Outorgas

PIB Produto Interno Bruto

PME Pequenas e Médias Empresas
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PMR Regulagéo do mercado de produtos

PNLP Plano Nacional de Logistica Portuaria

PNUD Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
Portobras Empresa de Portos do Brasil

PPI Programa de Parcerias de Investimentos

RAIS Relagdo Anual de Informagdes Sociais

RBAC Regulamento Brasileiro da Aviagéo Civil

RBHA Regulamento Brasileiro de Homologag&o Aeronautica
RDL Decreto-lei real

RPK Passageiros-Quilémetros Pagos Transportados

SAC Secretaria Nacional de Aviagéo Civil

SEAE Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade
SENACON Secretaria Nacional do Consumidor

SGRF Sistema de gerenciamento de risco de fadiga

SICAF Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores
SICT Secretaria de Comunicaciones y Transportes (Secretaria Mexicana de Infraestrutura, Comunicagdes e Transportes)
SNPTA Secretaria Nacional de Portos e Transportes Aquaviarios
SPU Secretaria do Patrimonio da Unido

SSE Servico de Segregacéo e Entrega de Contéineres

STF Supremo Tribunal Federal

STJ Superior Tribunal de Justiga

STRI indice de Restricdo ao Comércio de Servigos

TCU Tribunal de Contas da Unido

TDR Regras de distribui¢do de trafego

TEU Unidade equivalente a vinte pés

TFUE Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia

THC Taxa de movimentag&o no terminal

TUP Terminal de uso privado

UNCTAD Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
USUPORT Associacdo de Usuérios dos Portos da Bahia
VIGIAGRO Sistema de Vigilancia Agropecuéria Internacional

WASG Diretrizes globais sobre slots em aeroportos

WWACG Grupo mundial de coordenadores de aeroportos

P Zona de praticagem
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Resumo Executivo

Este estudo de avaliagdo concorrencial foi realizado pela OCDE, em cooperagdo com o CADE, para
identificar normas, incluindo leis e regulagdes setoriais, que possam dificultar o funcionamento competitivo
e eficiente dos mercados no Brasil nos setores portuario e de aviagao civil.

A analise das barreiras regulatérias a concorréncia nesses dois setores, que sao essenciais para o
transporte de mercadorias e pessoas, tanto no mercado nacional quanto no internacional, constitui a parte
central deste estudo. O setor de aviagado civil desempenha um papel fundamental no desenvolvimento
econdmico e na integragéo nacional de um pais de grandes dimensodes geograficas como o Brasil. O setor
portuario desempenha um papel fundamental no comércio exterior do Brasil, uma vez que o transporte
aquaviario é responsavel pelo fluxo da maior parte das exportagdes e importagdes brasileiras.

O presente relatério traz 368 recomendagbes que podem mitigar os prejuizos a concorréncia. A OCDE
também avaliou o impacto que a implementacéo de recomendagdes especificas teria na economia e uma
estimativa conservadora constata que o beneficio seria entre R$ 700 milhdes e R$ 1 bilhdo por ano para
a economia brasileira.

Aviacao civil

O Brasil tem o maior mercado de transporte aéreo da América Latina e do Caribe. Antes da pandemia de
COVID-19, a aviagéao civil era responsavel por 1,4% do PIB e 1,5 milhdo de empregos. Na década de
1990, o Brasil iniciou um processo de desregulamentacéo do setor de aviagao civil, com o objetivo de
promover a concorréncia, fomentando a entrada e o investimento; tal processo teve uma aceleragéo no
inicio dos anos 2000. Mudangas regulatérias continuas nos ultimos anos, como a permissao para que as
companhias aéreas explorassem qualquer rota desejada e definissem precos de passagens livremente,
contribuiram para o intenso crescimento do setor.

As principais recomendacées feitas pela OCDE as autoridades brasileiras incluem:

1. Tornar a legislagdo mais clara e garantir a efetiva aplicagdo de um regime de livre acesso a
infraestruturas de abastecimento de combustivel de aviagdo, especialmente em grandes
aeroportos internacionais que processam mais vOOS COm aeronaves maiores e que
consomem mais combustivel, onde o acesso a sistemas de hidrantes pode proporcionar as
empresas que os utilizam uma vantagem competitiva em relagdo a outras que utilizam
caminhdes-tanque abastecedor. O livre acesso deve se basear em critérios transparentes,
objetivos e n&o discriminatdrios, garantidos outros objetivos de politicas publicas, tais como
seguranga, protegcdo ambiental e recuperagcdo dos investimentos. Qualquer controvérsia
decorrente do exercicio do direito ao livre acesso deve ser decidida por um terceiro
independente.

2. Monitorar mais efetivamente os pregos e a qualidade dos servigos comerciais nos aeroportos.
Para tanto, a ANAC poderia basear-se nas atuais pesquisas de satisfacdo dos passageiros
previstas em contratos de concessao aeroportuaria e considerar a inclusdo de indicadores
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relacionados a relagdo prego-desempenho dos servigos comerciais como um fator de
qualidade em contratos de concessdo aeroportuaria futuros. Qualquer comportamento
suspeito de praticas anticoncorrenciais deve ser devidamente notificado ao CADE.

Adotar clausulas de nao exclusividade para contratos comerciais em aeroportos, exceto em
situagdes justificadas mediante aprovagao prévia da ANAC.

Exigir que os operadores aeroportuarios, ao definirem os prazos dos contratos de concessao
comercial, levem em consideragéo o nivel minimo de investimento que sera feito pela parte
contratada. Se nenhum investimento for necessario, o contrato deve ter prazos curtos.

Considerar a harmonizagao de todos os modelos de concessao aeroportuaria de modo a
garantir que todos os players estejam sujeitos ao mesmo ambiente regulatério,
especialmente o regime de regulacao tarifaria. Idealmente, as melhorias implementadas nas
rodadas de concessdo mais recentes devem ser aplicadas retroativamente, quando
possiveis, a contratos de concessao anteriores.

Implementar uma abordagem estruturada para determinar os requisitos de experiéncia
técnica para leildes de concessao de aeroportos. Esses requisitos devem estar nos niveis
mais baixos possiveis e basear-se em critérios objetivos, proporcionais e técnicos, como o
tamanho e as caracteristicas do aeroporto.

Assegurar que uma entidade (ou entidades relacionadas) ndo tenham permissdo para
controlar aeroportos concorrentes, seja em concessdes ja outorgadas ou futuras. As
participagbes minoritarias s6 devem ser aceitas em casos excepcionais e impedidas de
participar na governanga corporativa.

Considerar a flexibilizagdo do requisito de nacionalidade dos tripulantes, especialmente para
voos internacionais. Isso deve incluir a publicagao de diretrizes pela ANAC sobre a avaliagao
transparente, objetiva e ndo discriminatéria de pedidos de admiss&o temporaria de tripulantes
estrangeiros quando a mé&o de obra nacional estiver escassa. A ANAC também deve
considerar a possibilidade de aumentar o periodo de flexibilidade para mais de seis meses
se ndo houver trabalhadores brasileiros qualificados suficientes dentro desse prazo.

Considerar a revisao das limitagées de tempo de voo e de jornada de trabalho aplicaveis a
tripulantes, levando em consideragao os regulamentos estabelecidos em outros paises, além
dos principios e conhecimentos cientificos relevantes, experiéncias passadas, questdes
culturais e a natureza das operagdes, de acordo com as recomendacgdes da OACI.

No Brasil, os portos utilizam dois modelos de administracdo, cada um deles com um marco legal
especifico: o modelo de landlord para portos publicos e um modelo aplicavel a portos totalmente
privatizados (Terminais de Uso Privado — TUPs). Em 2021, o Brasil tinha 125 terminais em portos publicos
e 170 TUPs, responsaveis pela movimentacdo de 34% e 66% da carga nos portos brasileiros,
respectivamente.

As principais recomendacdes feitas pela OCDE as autoridades brasileiras incluem:

1.

Abolir o monopdlio do Orgdo de Gestdo de Mao-de-Obra (OGMO) sobre o registro e
fornecimento de trabalhadores portuarios. As autoridades brasileiras devem discutir com os
sindicatos os estudos necessarios para a elaboragcdo de uma nova legislagao.
Particularmente, as autoridades brasileiras devem levar em conta tanto a imprevisibilidade
da demanda por trabalhadores portuarios avulsos quanto os requisitos flexiveis da industria
naval atual. Deve-se também permitir que os operadores portuarios designem trabalhadores
e que escolham aqueles que melhor atendam as suas necessidades. Além disso, as
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autoridades brasileiras devem flexibilizar o numero fixo de trabalhadores necessarios para
realizar cada tarefa.

Extinguir a exclusividade do OGMO na gestao do treinamento de trabalhadores portuarios e
permitir que os operadores portuarios escolham o treinamento mais adequado para seus
trabalhadores.

Extinguir a escala de rodizio Unica de praticagem, de acordo com as possibilidades
oferecidas na Lei de Praticagem, para dar aos praticos uma opgao para a prestagéo de seus
préprios servigos. Nesse caso, as autoridades brasileiras devem definir outra forma de
identificar qual pratico prestara o servigo para garantir a concorréncia de servigo entre os
praticos e suas entidades, bem como a seguranca. Esse novo regime deve considerar a
fadiga dos préaticos e os exercicios para a renovacado de sua habilitacdo e garantir a
disponibilidade ininterrupta desses profissionais. Alternativamente, se as autoridades
brasileiras mantiverem a atual escala de rodizio estabelecida pela Diretoria de Portos e
Costas (DPC), alguma forma de controle de pregos dos servigos de praticagem pode ser
apropriada. Se esta opgao for escolhida, qualquer érgdo que seja responsavel pela fixagdo
de precos deve ser independente e utilizar critérios objetivos em suas decisodes.

Enderecar a falta de seguranca juridica relacionada a cobranga das taxas portuarias relativas
a movimentagédo de contéineres. O Brasil deve considerar a simplificagdo do marco legal
vigente por meio de dispositivos transparentes, n&do discriminatérios e objetivos para a
cobranga de taxas portuarias, incluindo aquelas relacionadas a taxa de SSE/THC2.

Garantir maior flexibilizagao das regras que estabelecem as condigbes e o procedimento
para delegacdo do processo de arrendamento as autoridades portuarias (atualmente,
Portaria n® 574/2018) para conceder mais autonomia as autoridades portuarias na escolha
dos arrendatarios, seja por meio de licitagdes ou processos simplificados para contratos ndo
complexos, permanecendo sujeitos a legislagdo federal sobre contratagbes publicas e
contratos de arrendamento portuario.

Revisar os regulamentos e implementar processos mais eficientes e céleres para mudancgas
contratuais relacionadas ao uso e melhoria do espago nos portos publicos. As autoridades
brasileiras também devem considerar a criagdo de mais instrumentos, como o termo de risco
de investimento, que facilitem a alteragao do contrato por parte de um operador por sua conta
e risco com a possibilidade de um reequilibrio posterior do contrato em casos de interesse
publico e privado.

Considerar reduzir o numero de 6rgéos envolvidos no processo de autorizagao para construir
e operar instalagdes portuarias. Ademais, considerar a implementagao de instrumentos
provisorios que autorizem uma solicitagdo apdés menos etapas do processo de autorizagao
para permitir que a entidade solicitante avance sem ter que esperar pela conclusédo de todo
0 processo.
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Visao Geral

Embora a regulagao persiga objetivos de politicas publicas legitimos, quando
ela é excessivamente restritiva ou onerosa, uma avaliagdo abrangente pode
ajudar a identificar as areas problematicas e a desenvolver politicas
alternativas que atinjam os objetivos do governo sem prejudicar a
concorréncia.

Os Projetos de Avaliagcdo Concorrencial avaliam as regulamentagbes do
mercado para identificar as barreiras regulatérias a concorréncia. A avaliagéao
inclui os regulamentos que restringem a entrada em um mercado; limitam a
capacidade das empresas de competir (por exemplo, regulando os pregos);
tratam os concorrentes de forma diferente (por exemplo, favorecendo os
incumbentes); facilitam a coordenagao entre os concorrentes; ou limitam a
capacidade dos consumidores de trocar de fornecedores. A metodologia
seguida neste exercicio sistematico estd resumida no Anexo A., o qual
também descreve as etapas do projeto e fornece referéncias completas a
metodologia de Avaliagdo Concorrencial da OCDE.

Este capitulo apresenta algumas informacdes basicas sobre o Projeto de
Avaliacdo Concorrencial no Brasil antes de resumir as principais conclusées
da literatura sobre os beneficios da concorréncia e os beneficios econémicos
estimados da implementacédo das recomendacdes.

RELATORIOS DE AVALIAGAO CONCORRENCIAL DA OCDE: BRASIL © OECD 2022



20 |

1.1. Histérico do Projeto de Avaliagdao Concorrencial no Brasil

Em novembro de 2020, um acordo foi celebrado entre a autoridade brasileira de defesa da concorréncia,
o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), e a OCDE. Esse acordo definiu como a OCDE,
em cooperacdo com o CADE, faria um estudo de avaliagdo concorrencial das leis e regulamentos em dois
setores da economia brasileira: aviagao civil e portos. O projeto teve inicio em janeiro de 2021 e foi concluido
com o langamento formal das recomendagbes da OCDE e um relatério publico em setembro de 2022.

Por meio da metodologia estabelecida no Guia para a Avaliagdo de Concorréncia da OCDE, o objetivo do
projeto foi identificar as restrigbes regulatorias a concorréncia desnecessarias, que atuam como barreiras
ao crescimento econdmico sustentavel e a inovagédo no Brasil, e sugeriu formas alternativas e menos
restritivas de alcancar os mesmos objetivos regulatérios.

O Projeto de Avaliagcao Concorrencial da OCDE no Brasil identificou os aspectos do ambiente nacional
regulatério e de politicas publicas que podem estar dificultando o funcionamento eficiente de um mercado
competitivo nos dois setores. O projeto considerou as provaveis consequéncias da regulamentagao
existente e prop6s alternativas que podem atingir melhor o objetivo da politica publica, garantindo ao
mesmo tempo um ambiente de negdécios competitivo. O resultado do projeto, que compreende
principalmente as recomendacdes para as reformas regulatérias, destina-se a apoiar as prioridades do
governo brasileiro promovendo uma maior produtividade e inovagdo em todos os setores da economia.

A metodologia de avaliagdo concorrencial se baseia no pressuposto de que, muitas vezes, ha diversas
formas de se atingir um objetivo especifico de politica publica e que algumas politicas restringem a
concorréncia mais do que outras. Uma vez que os consumidores geralmente se beneficiam de mais
concorréncia em vez de menos, € essencial identificar quais restricdes a concorréncia ndo sao
estritamente necessarias para atingir os objetivos publicos e desenvolver as politicas alternativas menos
restritivas que ainda cumpram os objetivos governamentais desejados. O Guia para a Avaliacdo de
Concorréncia da OCDE fornece uma metodologia geral para essas duas tarefas. Essa metodologia tem
sido empregada em diversos paises e atualizada com base nas ligbes aprendidas e nos progressos
regulatorios globais.

O projeto foi executado dentro do contexto da crise criada pela pandemia de COVID-19, que teve um
impacto profundo na economia do Brasil. A implementagdo de um marco regulatério favoravel a
concorréncia que ajude as empresas a evitar custos desnecessarios e permita a flexibilidade sera crucial
para uma recuperagao sustentavel. Mais do que nunca, é importante maximizar o bem-estar da sociedade
sem custos regulatérios onerosos desnecessarios para as empresas.

Os dois setores objetos deste estudo desempenharam e continuam desempenhando um papel importante
no aumento do desenvolvimento econdmico do Brasil. O setor de aviagéo civil tem um papel fundamental
no desenvolvimento econémico e na integragdo nacional de um pais tdo grande quanto o Brasil.
Atualmente, os passageiros sdo apenas uma pequena parcela da populagédo total do pais, em uma
propor¢ao muito menor do que em outros paises comparaveis, sugerindo um potencial de crescimento
substancial. O setor portuario tem um papel fundamental no comércio exterior do Brasil uma vez que o
transporte aquaviario € utilizado para a maioria das exportagdes e importagdes brasileiras. Isso &
particularmente relevante uma vez que o Brasil tem um papel importante no transporte de mercadorias
embarcadas no comércio maritimo global.

Esses setores também estdo no cerne das atuais reformas estruturais e regulatérias no Brasil. Em
particular, os objetivos da politica governamental incluem:

1. melhorar a governanga da politica econémica, de modo a alinhar o Brasil com as melhores
praticas internacionais;

2. atualizar e melhorar os marcos regulatérios para promover maior eficiéncia de mercado,
qualidade dos servigos e seguranga juridica;
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3. ampliar as oportunidades de investimento privado (nacional e estrangeiro);

4. desenvolver todos os meios de transporte de passageiros e mercadorias, de modo a
promover a integracédo territorial;

5. aumentar a eficiéncia da infraestrutura, de modo a proporcionar seguranga e mobilidade para
pessoas e cargas;

6. melhorar os marcos regulatérios horizontais de modo a evitar inconsisténcias juridicas entre
entidades publicas (Governo do Brasil, 2020y1)).

Nesse contexto, e apds pesquisas iniciais e intercAmbios com as partes interessadas, a analise dos
setores se concentrou 1) na movimentagdo de cargas para atividades portuarias e 2) no trafego de
passageiros na aviagdo civil. A andlise do setor portuario ndo incluiu o transporte maritimo, as vias
navegaveis interiores e o transporte fluvial.

1.2. Os beneficios da concorréncia e da remocao de obstaculos

O presente projeto de avaliagdo concorrencial visa identificar regulamentos que possam restringir forgas
de mercado indevidamente e, ao fazé-lo, prejudicar as perspectivas de crescimento do Brasil. Em
particular, o projeto identifica regulamentos restritivos que:

nao sao claros e, assim, podem ser aplicados de forma arbitraria ou sem transparéncia;

2. impedem ou restringem que novas empresas, incluindo pequenas e médias empresas,
acessem os mercados;

3. permitem que um numero limitado de empresas (ou pessoas, no caso de profissionais
regulamentados) obtenha lucros maiores do que obteriam de outra forma, por motivos ndo
relacionados a sua produtividade ou a qualidade de seus produtos ou servigos;

4, forcam os consumidores a pagar mais do que pagariam de outro modo.

E provavel que cada restrigdo tenha um impacto muito além dos consumidores individuais nos setores
avaliados. Quando os clientes tém possibilidade de escolha, as empresas sao forgcadas a concorrer entre
si, inovar mais e ser mais produtivas (Nickell, 1996(2) (Van Reenen, Griffith and Blundell, 19993)) (Griffith,
Harrison and Simpson, 20064) (Aghion et al., 20045)). Ademais, os setores em que ha maior concorréncia
tiveram um aumento de produtividade mais rapido. Essas conclusdes foram confirmadas por diversos
estudos empiricos e estdo resumidas na “Factsheet on how competition policy affects macro-economic
outcomes” (Informativo sobre como a politica concorrencial afeta resultados macroecondmicos) da OCDE
(OCDE, 2014p)). A concorréncia estimula a produtividade pois oferece uma oportunidade para que
empresas mais eficientes entrem no mercado e ganhem participagao nele a custa de empresas menos
eficientes. Outros beneficios importantes da concorréncia incluem pregos mais baixos ao consumidor
(Griffith and Harmgart, 200871); maior possibilidade de escolha do consumidor (Min, 2014s;) (Autorité de
la concurrence, 2020;9)); e produtos e servicos de maior qualidade (Boik and Takahashi, 202010;).

Além das evidéncias de que a concorréncia promove a produtividade e o crescimento econémico, muitos
estudos apresentaram os efeitos positivos de uma regulagdo do mercado de produtos (PMR) mais
flexivel.! Esses estudos analisam o impacto da regulamentagdo na produtividade, emprego, pesquisa e
desenvolvimento (P&D) e investimento, entre outras variaveis (Cette, Lopez and Mairesse, 201911)). As
diferengas na regulamentagédo também sao importantes e podem reduzir significativamente o comércio e
o investimento estrangeiro direto (IED) (Fournier, 2015}12)).

Um conjunto particularmente vasto de evidéncias aponta para os ganhos de produtividade de PMR mais
flexivel. No &mbito da empresa e do setor, um PMR mais restritivo estd associada a uma menor
produtividade multifatorial (MFP)2 (Nicoletti and Scarpetta, 200313;) (Arnold, Nicoletti and Scarpetta,
2011p147).2 Além disso, as regulamentagdes anticoncorrenciais tém um impacto sobre a produtividade que
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vai além do setor em que sao aplicadas e esse efeito € mais importante para os setores mais proximos
da fronteira da produtividade (Bourlés et al., 201315)).# Especificamente, grande parte do impacto na
produtividade se deve ao investimento em P&D (Cette, Lopez and Mairesse, 201716)). INnovagéo e
investimento em capital baseado no conhecimento, tais como sistema informatizado de informagbées e
direitos de propriedade intelectual (DPI), também sao afetados negativamente por um PMR mais restritivo
(Andrews and Criscuolo, 2013p177) (Andrews and Westmore, 2014 1g)). Além disso, a redugéo das barreiras
regulatérias nas industrias de rede (como os transportes) pode ter um impacto significativo nas
exportagdes (Daude and de la Maisonneuve, 201819)).

Uma maior flexibilidade também pode levar a niveis de emprego mais altos. Um estudo de 2004 constatou
que, apds a desregulamentacdo do transporte rodoviario na Franga, os niveis de emprego no setor
aumentaram em um ritmo mais rapido do que antes da desregulamentagéo (Cahuc and Kamarz, 2004 20)).°
Um estudo da OCDE que durou 10 anos e envolveu 18 paises concluiu que as pequenas empresas com
cinco anos ou menos contribuem, em média, com cerca de 42% para a criacdo de postos de trabalho
(Criscuolo, Gal and Menon, 201431). Conforme observado pela OCDE, “um papel téo
desproporcionalmente grande de jovens empresas na criacdo de empregos sugere que a reducéo das
barreiras ao empreendedorismo pode contribuir significativamente para a igualdade de renda por meio
dos efeitos no mercado de trabalho” (OCDE, 201522).

Ha evidéncias de que a remocgdo de regulamentagbes anticompetitivas também pode reduzir a
desigualdade de renda. Um estudo descobriu que um PMR mais restritivo melhorou a renda familiar e
reduziu a desigualdade de renda (Causa, Hermansen and Ruiz, 201623]).%

Estudos empiricos mostram que barreiras a concorréncia podem contribuir para o acumulo de recursos
pelos segmentos mais ricos da sociedade em detrimento de outros. Um estudo de 2018 avaliou os efeitos
da redistribuicdo do poder de mercado em oito paises (Ennis, Gonzaga and Pike, 2019p24;). Nele se
constatou que o poder de mercado beneficia as familias mais ricas, fornecendo-lhes renda, e que a
parcela de riqgueza dos 10% mais ricos derivada do poder de mercado esta entre 12% e 21%. Por fim, um
artigo de 2018 estudou o impacto do PMR na continuidade dos lucros em longo prazo e constatou que as
regulamentagdes que criam barreiras a entrada podem proteger os lucros acima da média dos operadores
em exercicio (Eklund and Lappi, 201825)). Os autores descobriram que PMRs mais restritivos, conforme
avaliados pelo indicador de PMR da OCDE, estao associadas a lucros continuos. Os resultados descritos
acima contém diversas configuragdes, porém, estimativas especificas dependem do pais. Por exemplo,
um estudo de 2017 quantificou o impacto das reformas estruturais, incluindo a reforma do PMR tos e do
mercado de trabalho, em uma grande amostra, incluindo paises da OCDE e paises nao pertencentes a
OCDE, e constatou que “as regulagdes do mercado de produtos restritivas terdo um impacto negativo trés
vezes maior na produtividade multifatorial (MFP) em paises com renda per capita inferior a cerca de US$
8.000 (em termos de paridade do poder de compra) (Egert, 2017 2q)).

Em suma, as regulamentagdes anticompetitivas que impedem a entrada no mercado e a sua expansao
podem ser particularmente prejudiciais para a economia de um pais uma vez que reduzem o crescimento
da produtividade, limitam o investimento e a inovacgdo, prejudicam a criagdo de empregos e podem
favorecer certos grupos de empresas em detrimento de outras empresas e consumidores, com
consequéncias para a desigualdade de renda.

O objetivo do presente relatério é identificar as barreiras regulatérias a concorréncia e propor
recomendagbes sobre as alternativas possiveis e menos restritivas. O projeto foi realizado pela OCDE
com o apoio da autoridade brasileira de defesa da concorréncia, o Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (CADE). As recomendacdes da OCDE abordam restricdes especificas e 6nus administrativos
identificados na legislagdo que abrange os setores de aviacao civil e portos. O beneficio esperado das
recomendagbes esta diretamente ligado a remogao dessas restricdes e ao consequente efeito positivo
sobre a concorréncia nos setores em questdo. Os beneficios esperados da implementagdo das
recomendagdes incluem o aumento do bem-estar do consumidor (por exemplo, devido a pregos mais
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baixos) e o aumento do IED no setor. Além desses beneficios, espera-se que a implementacao de todas
as recomendacodes da OCDE traga efeitos positivos no longo prazo para as pequenas e médias empresas
(PMEs) e para o emprego. Em particular, dada a importancia dos portos para o desempenho de muitos
outros setores da economia, a remogao das barreiras a concorréncia nesse setor poderia ter um impacto
econdmico significativo em toda a economia e facilitar o comércio internacional.

Este relatorio inclui estimativas de possiveis beneficios decorrentes da implementagao de recomendagbes
selecionadas (ver Anexos 2.B, 3.A and 3.B). Elas variam entre aproximadamente R$ 700 milhdes e R$ 1
bilhdo por ano para a economia brasileira, o que corresponde a cerca de 20 vezes o orgamento anual do
CADE. As principais recomendacdes que impulsionam os beneficios sdo aquelas focadas no fornecimento
de combustivel de aviacdo, praticagem e Orgdo Gestor de Mo de Obra, conforme apresentado na
Tabela 1.1. Para calcular essas estimativas, a OCDE se baseou em uma estrutura para avaliar as
mudancas no bem-estar do consumidor descrita no Anexo A.

Tabela 1.1. Resumo dos beneficios anuais estimados por setor

Setor: restri¢ao Beneficio (em milhdes de Reais)
Aviagdo civil: fornecimento de combustivel de aviagao 58,40-88,03
Portos: praticagem 502-796
Portos: Orgéo Gestor de Mo de Obra 137,48
Total 697,88-1 021,51

Observagdo: Para saber detalhes sobre a metodologia utilizada, ver Anexo A.

E provavel que esses nimeros subestimem o impacto real da implementacéo total das recomendacées
do Projeto de Avaliagdo Concorrencial no Brasil por diversos motivos. Em primeiro lugar, ndo foi possivel
quantificar os efeitos de todas as recomendacgdes individuais devido a dados insuficientes sobre questdes
especificas ou devido a natureza da alteragado regulatéria recomendada. Em segundo lugar, o projeto de
Avaliagdo Concorrencial se concentra em leis e regulamentos, e ndo em sua aplicagdo, e mudangas na
regulamentagao sé podem ter impacto se os regulamentos forem aplicados. Como esse nem sempre é o
caso, os beneficios reais da remocéao de restricdes regulatérias podem ser limitados. Em terceiro lugar,
as estimativas ndo consideram os beneficios para o ambiente de negécios decorrentes da melhoria na
qualidade da legislacdo; por exemplo, implementando recomendagdes para simplificar a legislagao e
fornecer mais orientagédo e clareza as empresas. Em quarto lugar, o quadro de estimativa se concentra
no impacto sobre o bem-estar dos consumidores, que € a abordagem padrao seguida pela maioria das
autoridades de defesa da concorréncia e esta incorporada no Guia para a Avaliagido de Concorréncia da
OCDE (OCDE, 2019277)- Em contrapartida, outros beneficios, como o aumento de empregos e a melhoria
no comércio internacional, ndo estao incluidos nesta estimativa.

Os beneficios substanciais indicados destacam o valor da avaliagado concorrencial como um instrumento
continuo de politica econdmica. Em particular, a metodologia de avaliagdo concorrencial estabelecida no
Guia da OCDE pode servir de base para esforgos futuros de reformas regulatérias em outros setores. O
uso continuo da avaliagado da concorréncia pode ajudar a conscientizar os ministérios governamentais e
as autoridades reguladoras sobre o valor da concorréncia e a necessidade de garantir que as leis e
regulamentos nao restrinjam desnecessariamente a concorréncia. Além disso, o Guia pode ser usado
como parte de avaliagdes de impacto regulatorio ex ante realizadas ao se desenvolver ou revisar politicas
e regulamentagbes, de modo a examinar propostas politicas e legislativas e avaliar seus possiveis
impactos antes de serem adotadas. Devido a sua estreita cooperagao e contribui¢des para a equipe de
projeto da OCDE, o CADE (e outros érgéos publicos relevantes) adquiriu experiéncia com o Guia para
Avaliacdo de Concorréncia, a qual sera valiosa para exercicios semelhantes no futuro.
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1.3. Resumo das principais constatagoes

Este estudo de avaliagdo da concorréncia identifica e analisa barreiras regulatérias a concorréncia, bem
como os Onus administrativos nos setores de aviagado civil e portos do Brasil. Ambos os setores
desempenham um papel fundamental na economia nacional.

Este capitulo apresenta um resumo dos principais problemas e recomendagdes. Mais detalhes podem
ser encontrados nos capitulos especificos do relatério, e uma lista completa de todas as barreiras a
concorréncia identificadas e das recomendagdes da OCDE ¢é apresentada em uma planilha publicada
como um documento independente em nosso site.

1.3.1. Visao geral dos setores

Os setores abrangidos por este estudo sao essenciais para o transporte de mercadorias e pessoas, tanto
no mercado nacional quanto internacional. Desde a década de 1990, os dois setores passaram por
reformas regulatérias destinadas a promover a concorréncia.

No setor portuario, o Brasil tinha 170 terminais de uso privado (TUPs) operando sob um modelo totalmente
privatizado em 2021; ele foram responsaveis por 66% da carga movimentada nos portos brasileiros em
2021 (ANTAQ, 2022;2e)). Nao obstante, o setor de servigos de transporte maritimo no Brasil € menos
aberto ao comércio e ao investimento e menos eficiente do que a média da OCDE ou outras economias
comparaveis, como Chile, Colédmbia e Costa Rica.

O setor da aviagdo civil passou por um crescimento significativo tanto em termos de passageiros-
quilémetros pagos transportados (RPK) como de assentos-quildmetros oferecidos (ASK).” No entanto, o
setor apresenta caracteristicas de concentragdo de mercado potencialmente alta, como custos fixos altos,
exposicdo a choques exdgenos, em particular, variagdo no prego do combustivel e barreiras legais
relacionadas a padrées de seguranga (CADE, 20171291) (ANAC, 2021(3q)). Consequentemente, pode-se
esperar que a remocgao das barreiras a concorréncia nesses setores tera um impacto econdébmico
significativo.

A OCDE identificou mais de quinhentas restricdes potencialmente prejudiciais em aproximadamente 230
instrumentos normativos, incluindo leis, decretos, portarias, regulamentos, editais de leildes publicos e
contratos de concesséao.

No total, o relatério faz 368 recomendacgdes especificas para mitigar os danos a concorréncia (Tabela 1.2).
Essas recomendagdes constam em uma planilha publicada como um documento independente em nosso
site.

Tabela 1.2. Resumo das barreiras a concorréncia analisadas e recomendagoes feitas

Aviagao civil Portos Horizontal Total
Possiveis restrigdes identificadas 324 177 49 550
Recomendagdes feitas 203 120 45 368

Observagao: Apos a andlise inicial da legislagdo nos setores portuario e de aviagéo civil e uma avaliagdo mais aprofundada, algumas das
possiveis restricdes identificadas foram revogadas.

Usando uma metodologia especifica descrita no Guia para a Avaliagdo de Concorréncia da OCDE, o
relatério apresenta estimativas do impacto que a implementagao das recomendacées teria. Ele conclui que
a implementagao de recomendagdes-chave traria beneficios da ordem de mais de R$ 1 bilhdo por ano.
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1.3.2. Aviagéo civil

Administragé&o de aeroportos

Requisitos de experiéncia técnica

Os editais de licitagcdo de concessdes de aeroportos exigem que os licitantes demonstrem experiéncia
técnica adequada para participar do leildao. Essa regra visa garantir que o vencedor da licitagdo esteja
tecnicamente qualificado para cumprir os objetivos da concessdo e mitigar possiveis custos para o
governo e os usuarios. No entanto, os requisitos de experiéncia técnica variaram entre os editais € nem
sempre parecem proporcionais ao contrato que esta sendo licitado.

A OCDE recomenda o seguinte: As autoridades brasileiras devem implementar uma abordagem
estruturada para determinar os requisitos de experiéncia técnica para leildes de concessao de aeroportos.
Esses requisitos devem estar nos niveis mais baixos possiveis e basear-se em critérios objetivos,
proporcionais e técnicos, como o tamanho e as caracteristicas do aeroporto.

Restrigoes a integragao horizontal

Em seu processo de privatizagéo, o Brasil impds certas restricdes a propriedade cruzada de aeroportos a
fim de estimular a concorréncia entre aeroportos. As primeiras rodadas de concessées estabeleciam que
a mesma empresa nao poderia receber a outorga de mais do que um aeroporto concorrente. As rodadas
de concessbes mais recentes ndo seguiram essa regra e aeroportos concorrentes podem ser
administrados pela mesma empresa, o que pode prejudicar a concorréncia.

A OCDE recomenda que as autoridades brasileiras assegurem que uma entidade ou entidades
relacionadas ndo tenham permissdo para controlar aeroportos concorrentes, seja em concessoes ja
outorgadas ou futuras. As participagdes minoritarias s6 devem ser aceitas em casos excepcionais e
impedidas de participar na governanga corporativa.

Contratos de concessao de aeroportos

As licitagdes de concessdo evoluiram desde sua origem e foram incorporando ligdes aprendidas nas
rodadas anteriores. Embora muitas dessas mudangas tenham sido positivas, sucessivos contratos de
concessao com clausulas diferentes, mesmo para aeroportos semelhantes e concorrentes, podem afetar
a igualdade de condi¢cbdes. Na pratica, isso pode refletir diferentes incentivos e desincentivos de cada
modelo especifico de concessao utilizado no Brasil, por exemplo, outorgas, regulacdo tarifaria e
investimentos obrigatérios, que podem influenciar os custos totais e as fontes de receita de cada
concessionaria.

A OCDE recomenda o seguinte: As autoridades brasileiras devem considerar a harmonizagao de todos
0s modelos de concessao aeroportuaria de modo a garantir que todos os players estejam sujeitos ao
mesmo ambiente regulatério, especialmente o regime de regulagéo tarifaria. Idealmente, as melhorias
implementadas nas rodadas de concessdo mais recentes devem ser aplicadas retroativamente a
contratos de concessdo anteriores. Algumas dessas alteragdes podem ser dificeis na pratica, uma vez
que podem exigir aditamentos e reequilibrio do contrato para considerar o impacto econémico e financeiro
de quaisquer modificagdes.

Receita dos aeroportos

Receitas advindas de servigos comerciais

O atual formato dos contratos de concessao comercial pode restringir a concorréncia na prestagédo de
servicos comerciais nos aeroportos brasileiros. As barreiras identificadas, tais como prazos de
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arrendamento relativamente longos e acordos de exclusividade, podem impedir uma concorréncia mais
intensa entre fornecedores comerciais dentro dos aeroportos, levando a pregos mais altos para os
usuarios dos aeroportos e, também, a uma menor qualidade e menos variedade. Mesmo que as altas
receitas geradas pelos servigos comerciais possam subsidiar parcialmente as tarifas aeroportuarias, ainda
€ possivel que os passageiros acabem gastando mais no total.

Para melhorar a concorréncia na prestagcdo de servigos comerciais nos aeroportos, a OCDE tem trés
recomendagoes.

1. A ANAC deve monitorar os pregos e a qualidade dos servigos comerciais nos aeroportos de
forma mais eficaz, com base nas atuais pesquisas de satisfagdo dos passageiros previstas
nos contratos de concessao aeroportuaria, e deve considerar a inclusdo de indicadores
relacionados a relagdo prego-desempenho de servigcos comerciais como um fator de
qualidade em contratos de concessao aeroportuaria futuros. Qualquer comportamento
suspeito de praticas anticoncorrenciais deve ser devidamente notificado ao CADE.

2. As autoridades brasileiras devem adotar clausulas de nao exclusividade para contratos
comerciais em aeroportos, exceto em situagdes justificadas mediante aprovagao prévia da
ANAC.

3. As autoridades brasileiras também devem exigir que os operadores aeroportuarios, ao

definirem os prazos dos contratos de concessao comercial, levem em consideragao o nivel
minimo de investimento que sera feito pela parte contratante. Se nenhum investimento for
necessario, o contrato deve ter prazos curtos.

Servigos auxiliares ao transporte aéreo

Acesso a infraestrutura de abastecimento de combustivel de aviagao no aeroporto

Na maioria dos aeroportos brasileiros, os incumbentes controlam os tanques de armazenamento e (em
aeroportos que possuem o sistema) os dutos de combustivel, o que dificulta a entrada de novas empresas
no mercado. Uma vez que as regulamentagdes brasileiras ndo sao claras sobre a abrangéncia dos direitos
de livre acesso ao espago do aeroporto, as empresas incumbentes muitas vezes nao permitem que novos
operadores acessem a infraestrutura de distribuicdo e abastecimento.

A OCDE recomenda o seguinte: As autoridades brasileiras devem tornar a legislacdo mais clara e garantir
a efetiva aplicagdo de um regime de livre acesso a infraestruturas de abastecimento de combustivel de
aviagao, especialmente em grandes aeroportos internacionais que processam mais voos com aeronaves
maiores e que consomem mais combustivel, onde o acesso a sistemas de hidrantes pode proporcionar
as empresas que os utilizam uma vantagem competitiva em relagdo a outras que utilizam caminhdes-
tanque abastecedor. O livre acesso deve se basear em critérios transparentes, objetivos e nao
discriminatérios, garantidos outros objetivos de politicas publicas, tais como seguranga, protegcéo
ambiental e recuperacao dos investimentos. Qualquer controvérsia decorrente do exercicio do direito ao
livre acesso deve ser decidida por um terceiro independente.

Pessoal da aviacéo civil

Requisito de nacionalidade

De acordo com a legislagao brasileira, a tripulagao de voos domésticos deve ser composta somente por
brasileiros natos ou naturalizados. Em voos internacionais operados por companhias aéreas brasileiras,
até um terco dos comissarios de bordo podem ser estrangeiros, porém, os pilotos e mecéanicos de voo
ainda devem ser brasileiros. Em caso de falta de trabalhadores brasileiros, estrangeiros podem ser
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contratados provisoriamente, mas a autorizagcdo da ANAC é necessaria e valida somente pelo tempo
necessario para qualificar a nova tripulagéo brasileira e por um periodo maximo de seis meses.

Ao excluir estrangeiros, a regulamentacéo brasileira reduz o numero de pessoas capazes de prestar
servigos no mercado. Esse requisito também pode dificultar a entrada de possiveis empresas no mercado
em razao da dificuldade e do custo de encontrar uma tripulagdo adequada.

Embora os estrangeiros possam ser empregados como ultimo recurso (mediante autorizagao da ANAC e
por tempo limitado), se ndo houver brasileiros interessados em se qualificar, a escassez de pessoal
continuara. Embora o Brasil ndo esteja enfrentando uma situacéo de escassez de tripulantes, isso pode
acontecer no futuro.

A OCDE tem uma recomendacdo. As autoridades brasileiras devem considerar a flexibilizagdo do
requisito de nacionalidade, especialmente para voos internacionais. Isso deve incluir a publicagdo de
diretrizes pela ANAC sobre a avaliagado transparente, objetiva e nao discriminatéria de pedidos de
admissao temporaria de tripulantes estrangeiros quando a mé&o de obra nacional estiver escassa.
Também deve considerada a possibilidade de aumentar o periodo de flexibilidade para mais de seis
meses se nao houver trabalhadores brasileiros qualificados suficientes dentro desse prazo.

Limitagoes de tempo de voo e de jornada de trabalho

De acordo com a Convengao sobre Aviagao Civil Internacional, o Brasil estabelece limitacbes de tempo
de voo e de jornada de trabalho para gerenciar a fadiga e garantir que os tripulantes possam desempenhar
as suas fungdes com seguranga em um nivel adequado de alerta.

A regulamentagao brasileira parece ser mais restritiva do que a de outros paises, o0 que provavelmente
aumenta os custos para as companhias aéreas brasileiras em voos de longa distancia em comparagéo
com concorrentes estrangeiros. Essas limitagdes também podem impedir que as companhias aéreas
brasileiras oferecam voos em determinadas rotas, embora isso tenha sido mitigado pelas recentes
mudancas regulatérias que preveem um sistema de gerenciamento de risco de fadiga.

A OCDE recomenda o seguinte: As autoridades brasileiras devem considerar a revisao das limitagdes de
tempo de voo e de jornada de trabalho levando em consideragdo os regulamentos estabelecidos em
outros paises, além dos principios e conhecimentos cientificos relevantes, experiéncias passadas,
questdes culturais e a natureza das operagdes, de acordo com as recomendagdes da OACI.

1.3.3. Portos

No Brasil, os portos utilizam dois modelos de administracdo, cada um deles com um marco legal
especifico: o modelo de landlord para portos publicos e um modelo aplicavel a portos totalmente
privatizados (TUPs). Os contratos de arrendamento sao os principais instrumentos utilizados para a
concessao de terminais em portos publicos, enquanto as autorizagbes sao comuns para a construgao e
exploragéo de terminais de uso privado (TUP).

Centralizagdo do processo de arrendamento e falta de flexibilidade em contratos de
arrendamento

Centralizagao do processo de arrendamento: A Secretaria de Portos, que faz parte do Ministério da
Infraestrutura, é o 6rgéo central de tomada de decisdes referentes a arrendamento de terminais em portos
publicos. A lei prevé excegdes especificas ao permitir a delegacao a autoridades portuarias especificas
do procedimento de licitagdo de arrendamentos portuarios, bem como da execugao, gestao e fiscalizagédo
de tais contratos. Contudo, esse procedimento de delegacao ainda ndo foi amplamente adotado.

Ao dar mais autonomia as autoridades portuarias qualificadas e responsaveis para escolher os
arrendatarios, a descentralizag&o tornaria o processo conforme o procedimento padrao mais rapido e agil.
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A OCDE recomenda o seguinte: As autoridades brasileiras devem considerar uma maior flexibilizagdo das
regras que estabelecem as condi¢des e o procedimento para delegacédo do processo de arrendamento
as autoridades portuarias (atualmente, Portaria n° 574/2018) para conceder mais autonomia as
autoridades portuarias na escolha dos arrendatarios, seja por meio de licitagbes ou processos
simplificados para contratos ndo complexos, permanecendo sujeitos a legislagdo federal sobre
contratagdes publicas e contratos de arrendamento portuario.

Falta de flexibilidade em contratos de arrendamento: A OCDE constatou que falta flexibilidade na
capacidade das autoridades publicas de fazer mudangas no uso e melhorias do espago em portos
publicos. Isso afeta as mudancas no tipo de carga e a autorizagdo para novos investimentos. Um processo
mais agil para alteragdes contratuais pode levar a uma maior eficiéncia e diminuir a vantagem competitiva
dos portos privados.

A OCDE tem duas recomendacdes.

1. As autoridades brasileiras devem revisar os regulamentos e implementar processos mais
eficientes e rapidos para as alteragdes contratuais.

2. As autoridades brasileiras também devem considerar a criagdo de mais instrumentos, como
o termo de risco de investimento, que facilitem a alteracdo do contrato por parte de um
operador por sua conta e risco com a possibilidade de um reequilibrio posterior em casos de
interesse publico e privado.

Duracéo do processo de autorizagéo para construir e operar instalagées portuarias

O processo de obtengdo de uma autorizagédo para construir e operar instalagdes portuarias pode chegar
a ter 18 etapas. De modo geral, a conclusdo é demorada e envolve muitas entidades diferentes. A
entidade solicitante deve aguardar a conclusdo do processo antes de fazer qualquer investimento.

Considerando a duracdo do processo e a necessidade de maior agilidade, a OCDE tem duas
recomendacgoes.

1. As autoridades brasileiras devem considerar a redu¢ao do numero de érgéaos envolvidos no
processo de autorizagao.

2. Elas devem considerar a implementagao de instrumentos provisérios que autorizem uma
solicitagdo apdés menos etapas do processo de autorizagdo para permitir que a entidade
solicitante avance sem ter que esperar pela concluséo de todo o processo.

Praticagem e escala de rodizio

Em cada zona de praticagem no Brasil, os praticos que desejam prestar seus servigcos as embarcacgoes
que chegam a um porto devem seguir uma escala de rodizio que segue uma lista preparada pelo
representante dos praticos. A exigéncia de seguir a escala de rodizio Unica cria um monopdlio artificial no
mercado. Os praticos sdo obrigados a aceitar a atribuicido que recebem de acordo com a escala de rodizio
Unica, sem poder escolher seus proprios clientes, ao passo que as embarcagdes devem aceitar o pratico
designado de acordo com as regras da escala de rodizio. Isso significa que os praticos escolhidos para
prestar servicos a um determinado navio atuam como monopolistas e nenhum outro pratico pode competir
contra eles.

A OCDE tem duas recomendacgdes.

1. As autoridades brasileiras poderiam extinguir a escala de rodizio unica, de acordo com as
possibilidades oferecidas na Lei de Praticagem, para dar aos praticos uma opgéo sobre como
prestam seus proprios servigos. Se essa opgao for escolhida, as autoridades brasileiras
devem definir outra forma de identificar qual pratico prestara o servico para garantir a
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concorréncia de servigo entre os praticos e suas entidades, bem como a seguranga. Esse
novo regime deve considerar a fadiga dos praticos e os exercicios para a renovagéo de sua
habilitagdo, ao mesmo tempo em que garante a disponibilidade ininterrupta desses
profissionais.

2. Alternativamente, se as autoridades brasileiras mantiverem a atual escala de rodizio
estabelecida pela DPC, alguma forma de controle de pregos dos servigos de praticagem pode
ser apropriada. Se esta opcao for escolhida, qualquer 6rgdo que seja responsavel pela
fixacdo de precos deve ser independente e utilizar critérios objetivos em suas decisdes.

Orgéo gestor de méo de obra

Nos portos publicos brasileiros, o pool de trabalhadores portuarios, conhecido como OGMO (Orgdo de
Gestdo de Mao de Obra), detém o monopdlio de registrar trabalhadores com vinculo empregaticio e
avulsos, determinar as equipes de trabalhadores e gerenciar o treinamento de trabalhadores portuarios.
Por outro lado, os portos privados podem contratar seus trabalhadores livremente. Essa assimetria
regulatéria causa preocupacdes concorrenciais.

A OCDE tem quatro recomendagées.

1. O monopdlio detido pelo OGMO do registro e fornecimento de trabalhadores portuarios deve
ser extinto. As autoridades brasileiras devem discutir com os sindicatos os estudos
necessarios para a elaboragdo de uma nova legislagdo. Particularmente, as autoridades
brasileiras devem levar em conta tanto a imprevisibilidade da demanda por trabalhadores
portuarios avulsos quanto os requisitos flexiveis da industria naval atual.

2. As autoridades brasileiras devem permitir que os operadores portuarios designem
trabalhadores e que escolham aqueles que melhor atendam as suas necessidades.

3. As autoridades brasileiras devem flexibilizar o nimero fixo de trabalhadores necessarios para
realizar cada tarefa.

4. As autoridades brasileiras devem extinguir a exclusividade do OGMO na gestdao do
treinamento de trabalhadores portuarios e permitir que os operadores portuarios escolham o
treinamento mais adequado para seus trabalhadores.

Taxa de servigo de segregacéao e entrega: falta de seguranca juridica

A taxa de servigo de segregacgdo e entrega (SSE ou THC2) foi introduzida pela primeira vez em 1996,
apos o estabelecimento de terminais retroportuarios (também conhecidos como “portos secos”), que séo
areas fora do porto utilizadas para armazenar mercadorias até seu desembarago aduaneiro. Os
operadores portuarios comegaram a cobrar essa taxa adicional pelo manuseio de contéineres quando
eles comegaram a ser armazenados em retroportos em vez de em suas proprias areas de
armazenamento.

Por mais de 20 anos, agéncias reguladoras e outros 6rgaos competentes tiveram e ainda tém opinides
divergentes sobre a legalidade dessa taxa. Ademais, o marco legal regulatério parece pouco claro, o que
contribui para a inseguranca juridica dos operadores portuarios, retroportos e importadores.

A OCDE recomenda o seguinte: As autoridades brasileiras devem enderecar a falta de seguranca juridica
relacionada a cobranca das taxas portuarias relativas a movimentagdo de contéineres. O Brasil deve
considerar a simplificagdo do marco legal vigente por meio de dispositivos transparentes, nao
discriminatorios e objetivos para a cobranga de taxas portuarias, incluindo aquelas relacionadas a taxa de
SSE/THC2.
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Notas

" A metodologia seguida neste projeto é consistente com os indicadores de regulagdo do mercado de
produtos (PMR) desenvolvido pela OCDE. Para avaliar a postura regulatéria de um pais e acompanhar o
progresso das reformas ao longo do tempo, a OCDE desenvolveu um conjunto de indicadores econémicos
de PMR em 1998 (Nicoletti and Scarpetta, 200313)). Esse indicador foi atualizado em 2003, 2008, 2013 e
2018.

2 A produtividade multifatorial (MFP) € uma medida da “eficiéncia da utilizagdo conjunta de insumos de
mao de obra e de capital no processo de producdo”; ver https://data.oecd.org/Iprdty/multifactor-

productivity.htm.
3 Um estudo analisou os dados de nivel de empresa em 10 paises de 1998 a 2004 utilizando o indice de

PMR da OCDE no ambito do setor e descobriu que PMRs mais restritivos reduzem a produtividade
multifatorial (MFP) das empresas (Arnold, Nicoletti and Scarpetta, 2011(14)).

4 0O estudo de 15 paises e 20 setores de 1985 a 2007 estimou o efeito da regulamentagéo dos setores de
servicos a montante no aumento da produtividade a jusante. A fronteira da produtividade refere-se aos
paises e aos setores mais produtivos da amostra. Quanto mais distante um setor estiver da fronteira,
menos produtivo ele sera.

5 O crescimento do emprego no setor de transporte rodoviario na Franga aumentou de 1,2% ao ano entre
1981 e 1985 para 5,2% ao ano entre 1986 e 1990. Entre 1976 e 2001, o total de postos de trabalho no
setor duplicou, passando de 170.000 para 340.000.

6 Utilizando o indice PMR da OCDE em sete setores ndo manufatureiros nos setores de energia,
telecomunicagdes e transporte, um estudo constatou que PMRs restritivos tiveram impacto negativo na
renda familiar disponivel (Causa, Hermansen and Ruiz, 201623)). Esse resultado se manteve tanto na
média quanto em toda a distribuicao de renda, e levou a uma maior desigualdade. Os autores observaram
que menores barreiras regulatérias a concorréncia “tendem a aumentar a renda das familias e a reduzir
a desigualdade de renda, apontando para possiveis sinergias de politicas entre objetivos de eficiéncia e
equidade”.

7 O RPK aumentou, em relacdo a voos domésticos, em mais de 282%, de 25,2 bilhées em 2000 para
96,4 bilhdes em 2019; e o ASK mais do que dobrou, passando de 43,6 bilhdes em 2000 para 116,6 bilhdes
em 2019.
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z Setor de aviagao civil

Este capitulo contém uma visao geral econdmica, institucional e juridica do
setor de aviacao civil no Brasil. Como o transporte aéreo € a forma mais
rapida e segura de viajar entre os estados brasileiros, o setor tem um papel
fundamental no desenvolvimento econdmico brasileiro e na integragao
nacional. Em 2019, antes da pandemia de COVID-19, a aviagao respondia
por 1,4% do PIB brasileiro e 1,5 milhdo de empregos. As principais
instituicbes responsaveis pela emissao e implementacao da
regulamentacao e fiscalizagao do setor sdo o Ministério da Infraestrutura,
por meio da Secretaria Nacional de Aviagao Civil (SAC), e a Agéncia
Nacional de Aviacao Civil (ANAC). O setor da aviagao civil € altamente
regulado, incluindo varios requisitos técnicos que seguem os padroes
internacionais desenvolvidos para garantir a seguranga e protecéo da
aviagdo. A OCDE identificou 120 instrumentos normativos relacionados ao
setor da aviagao civil no que se refere ao trafego de passageiros, no qual
este projeto esta focado.

2.1. Visao geral do setor da aviagao civil

2.1.1. Visao geral econémica

Os servicos de transporte aéreo abrangem o transporte aéreo de passageiros e de frete, nacional ou
internacional (Departamento de Assuntos Econdmicos e Sociais das Nagbes Unidas, 2008, p. 1981)). As
atividades do servico de transporte aéreo incluem aquelas relacionadas ao transporte aéreo de
passageiros, animais ou frete e a operagédo de terminais, como aeroportos, atividades de controle de
trafego aéreo e aeroportuario e servigos auxiliares ao transporte aéreo. Todas essas atividades,
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juntamente com outras, como a fabricacdo de aeronaves, servicos de aluguel e leasing e o refino de
petréleo, podem ser consideradas como atividades do setor de aviagao civil. Neste relatério, o termo “setor
de aviagao civil” refere-se ao setor de transporte de passageiros, foco da analise da OCDE.

O setor de aviagao civil tem um papel fundamental no desenvolvimento econémico e na integracéo
nacional de um pais tdo grande quanto o Brasil. Na verdade, com propor¢des quase continentais, voar é
a maneira mais rapida e segura de viajar entre os estados brasileiros, tornando o transporte aéreo um
servigo fundamental no pais." Em 2019, antes da pandemia de COVID-19, a aviagé&o civil contribuiu com
1,4% do PIB e 1,5 milhdo de empregos.2 A pandemia afetou severamente o setor e, em 2020, caiu para
0,3% do PIB e cerca de 400.000 mil empregos (ABEAR, 20212;). Embora o setor da aviacao civil possa
nao representar uma grande parcela do PIB brasileiro, € uma parte importante da economia, contribuindo
para as ligagdes entre os setores a montante e a jusante (OCDE, 2020j3;). O desempenho do setor da
aviacgao civil tende a acompanhar o desempenho da economia, ilustrando a articulagdo entre esse setor
e a economia brasileira como um todo (Figura 2.1).

Figura 2.1. PIB total brasileiro e participagao do transporte aéreo, 2011-19
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Observagao: Os dados dos servigos de transporte aéreo abrangem a Se¢éo H - Transporte e Armazenamento, Divis&o 51 (transporte aéreo),
CNAE 2.0 (Classificagdo Nacional de Atividades Econdmicas). Os dados incluem transporte de passageiros e frete, mas ndo atividades
auxiliares.

Fonte: Sistema de Contas Nacionais do IBGE; www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9052-sistema-de-contas-nacionais-
brasil.html?=&t=resultados.

Da mesma forma, o emprego no setor de aviagéo civil do Brasil, que inclui transporte aéreo e atividades
relacionadas ao transporte aéreo, tende a seguir as tendéncias econdmicas gerais. O setor de transporte
aéreo foi afetado pela crise econdmica brasileira de 2014, perdendo cerca de 10.000 empregos entre
2015 e 2018. As atividades auxiliares foram menos afetadas pela crise e se recuperaram mais
rapidamente. Em 2019, antes da pandemia de COVID-19, a aviagao civil empregava cerca de 108.000
(Tabela 2.1). Em 2020, devido a crise da COVID-19, os empregos formais no setor cairam para 85.000.
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Tabela 2.1. Mudangas no emprego no setor da aviagao civil, em milhares

Descrigédo 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Transporte aéreo (passageiros regular) 57,7 62,3 60,9 60,1 62,0 59,5 55,3 55,5 54,0 55,3 41,0
Servico de taxi aéreo e aluguel de 6,1 6,5 6,7 6,9 6,5 6,0 57 48 52 53 53
aeronaves tripuladas
Outros servicos de transporte aéreo de 1,0 1.2 14 1,3 1,3 12 1,0 0,9 0,7 04 04
passageiros ndo regular
Transporte aéreo (carga) 2,7 25 2,1 2,3 18 18 18 18 19 2,0 1,7
Operagdo de aeroportos e campos de = 139 146 156 166 18,1 170 160 151 14,7 132 126

0USO
Rtividades auxiliares de transporte = 26,7 293 274 275 279 281 254 268 304 314 239
aéreo
Total 1081 1165 1142 1148 117,7 113,7 1052 1049 1070 1076 847

Observagdo: Os dados abrangem a secdo H - Transporte e armazenamento, divisdo 51 - Transporte aéreo; Secdo H - Transporte e
armazenamento, divisdo 52 - Armazenamento e atividades auxiliares dos transportes, grupo 52.4 - Atividades relacionadas ao transporte aéreo.
Os dados incluem transporte de passageiros, frete e atividades auxiliares.

Fonte: Calculos da OCDE com base no MTE (2021), https:/bi.mte.gov.br/bgcaged/caged anuario_rais/anuario.htm.

Além de contribuir para as ligagdes entre setores, o setor da aviagao civil contribui para a conectividade
mundial. Em 2019, 4,5 bilhdes de passageiros foram transportados por transporte aéreo em todo o mundo.
Em 2020, o setor da aviagao civil enfrentou a sua pior crise desde a Segunda Guerra Mundial 8 medida
que os esforgos para controlar a propagacédo da COVID-19 fecharam fronteiras, impuseram lockdowns e
reduziram severamente a liberdade de ir e vir (Associagéo Internacional de Transportes Aéreos, 20204)).
Em 2020, o numero de passageiros caiu 60% em relagéo a 2019, para 1,8 bilhdo (Tabela 2.2).

Tabela 2.2. Nimero de passageiros do transporte aéreo, por regiao, em milhdes

Regido 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Leste Asiatico e Pacifico 707 749 809 894 966 1052 1156 1267 1364 1415 675
Europa e Asia Central 672 729 750 779 823 887 942 1016 1,086 1283 413
América Latina e Caribe 178 198 217 234 249 264 267 276 293 305 121
Oriente Médio e Norte da Africa 151 160 175 189 205 217 239 258 265 276 98
América do Norte 784 797 807 815 838 878 909 941 981 = 1020 397
Sul da Asia 79 91 90 94 102 120 142 163 190 191 80
Africa Subsaariana 38 43 45 44 44 48 50 54 65 66 25
Total 2609 2767 2894 3048 3227 3466 3705 3974 4242 4558 1809

Observagao: Passageiros de transporte aéreo englobam passageiros de aeronaves nacionais € internacionais transportados por companhias
aéreas registradas em um pais de cada regido.
Fonte: Calculos da OCDE, Dados Abertos do Banco Mundial, https://data.worldbank.org.

O Brasil é o maior mercado de transporte aéreo da América Latina e Caribe.® Em 2019, antes da crise da
COVID, cerca de 103 milhées de passageiros foram transportados por companhias aéreas brasileiras,
representando 2,4% do total global (4,55 bilhdes) e 33,7% de todos os passageiros transportados pelas
operadoras aéreas latino-americanas (305 milhdes). Em 2020, cerca de 45 milhdes de passageiros foram
transportados por companhias aéreas brasileiras, uma queda de 56% em relagéo a 2019. O numero de
passageiros no Brasil ainda representa apenas uma pequena porcentagem da populagdo total, a
proporcao de passageiros em relagdo a populacdo sendo de 0,49 em 2019. Essa taxa € menor do que a
de regides como Europa e Asia Central (1,41) ou América do Norte (2,79), o que demonstra um grande
potencial de crescimento. Uma comparagdo semelhante pode ser feita por grupos de paises agregados
por nivel de renda (Figura 2.2).
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Figura 2.2. Numero de passageiros como proporc¢ao da populagao, por grupo de renda, 2019
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Fonte: Calculos da OCDE com base nos Dados Abertos do Banco Mundial, https://data.worldbank.org.

2.1.2. Crescimento setorial

Na década de 1990, o Brasil iniciou um processo de desregulamentagéo do setor de aviagao civil, com o
objetivo de promover a concorréncia, fomentando a entrada e o investimento; tal processo teve uma
aceleragdo no inicio dos anos 2000. Mudangas regulatérias continuas nos ultimos anos, como a
permiss&o para que as companhias aéreas explorassem qualquer rota desejada e definissem precos de
passagens livremente, contribuiram para o intenso crescimento do setor.

Demanda, oferta e capacidade

Do ponto de vista da demanda, o setor da aviagao civil teve um crescimento significativo. O niumero de
passageiros de voos domésticos* mais que triplicou de quase 30 milhdes em 2000 para mais de 90
milhdes em 2019 (Figura 2.3).5 Com a pandemia de COVID-19, o nimero de passageiros diminuiu pela
metade, mas ainda permaneceu mais alto do que no inicio dos anos 2000, com 45 milhdes em 2020 e 63
milhdes em 2021.

Figura 2.3. Numero de passageiros no Brasil, 2000-21
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Observagao: Existem pequenas diferengas no nimero total de passageiros no Brasil entre a base de dados do Banco Mundial (OACI) e os
dados estatisticos da ANAC. Elas ndo afetam a anélise de tendéncia apresentada.
Fonte: Dados e Estatisticas da ANAC, www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/dados-e-estatisticas.
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A tendéncia de crescimento também é vista em passageiros-quilémetros pagos transportados (RPK),8
que, nos voos domésticos, aumentou mais de 282%, de 25,2 bilhdes em 2000 para 96,4 bilhdes em 2019.
Em 2020, com a pandemia, o RPK diminuiu, mas permaneceu mais alto do que no inicio dos anos 2000,
com 49,6 bilhdes em 2020 e 69,7 bilhdes em 2021.

Figura 2.4. Passageiros-Quilometros Pagos Transportados (RPK) no Brasil, 2000-21
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Fonte: Dados e Estatisticas da ANAC, www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/dados-e-gstatisticas.

Do ponto de vista da oferta, o setor de aviagao civil também cresceu. Em 2000, havia quase 700.000 voos
domésticos, em 2012, quase 1 milhdo, e mais de 800.000 antes da pandemia de COVID-19, quando o
setor retraiu e 0 numero de voos despencou para pouco menos de 400.000 (Figura 2.5).

Figura 2.5. Numero de voos no Brasil, 2000-21

[ Nacional [ Internacional

Quantidade de decolagens (milhares)

1200

18010
|

800 |
] |
600 | alE | _

400 u

200

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Fonte: Dados e Estatisticas da ANAC, www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/dados-e-estatisticas.
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A tendéncia de crescimento também é vista nos assentos-quildmetros oferecidos (ASK),” que mais que
dobrou de 43,6 bilhdes em 2000 para 116,6 bilhdes em 2019. Apesar da pandemia, o ASK permaneceu
mais alto em 2020 em 61,9 bilhdes e 2021 em 86,6 bilhdes do que no inicio dos anos 2000.

Figura 2.6. Assentos-quilometros oferecidos, Brasil, 2000-21
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Fonte: Dados e Estatisticas da ANAC, www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/dados-e-estatisticas.

Em termos de uso da capacidade, o fator de ocupacgao dos voos domésticos era de 0,58 em 2000 e atingiu
0,83 em 2019, proximo a média global de 0,8 8 (Figura 2.7) (Gomes and Fonseca, 2014s)).

Figura 2.7. Fator de ocupagao, passageiros-quilometros pagos transportados / assentos-
quilémetros oferecidos, 2000-21
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Fonte: Dados e Estatisticas da ANAC, www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/dados-e-estatisticas.

2.1.3. Estrutura do mercado

O setor de transporte aéreo apresenta caracteristicas de concentracido de mercado potencialmente alta,
como custos fixos altos, exposicéo a choques exdégenos, em particular, variagdo no prego do combustivel
e barreiras legais relacionadas a padrdes de seguranga (CADE, 2017) ; (ANAC, 20217;). Em 2021, trés
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grandes companhias aéreas - Latam, Gol e Azul - tinham uma participagdo de mercado interno combinada
de 98% e dominaram o setor de aviagéo civil no Brasil nos ultimos anos (Figura 2.8).

Figura 2.8. Participagao de mercado do setor de aviagao civil nacional, 2000-21
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Fonte: Dados e Estatisticas da ANAC, www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/dados-e-estatisticas.

Os altos niveis de concentracdo do setor sdo vistos quando medidos no indice Herfindahl-Hirschman
(HHI). Em 2000, o setor marcou cerca de 1.500 pontos ou foi considerado moderadamente concentrado,
mas, em 2021, esse numero tinha subido para mais de 3.000 pontos ou foi considerado altamente
concentrado (Figura 2.9).°

Figura 2.9. Pontuacao no HHI do setor de aviagao civil nacional brasileiro, 2000-21
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Fonte: Dados e Estatisticas da ANAC, www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/dados-e-estatisticas.

Apesar dos altos niveis de concentragédo do setor, 0 nimero de voos de passageiros aumentou, enquanto
o pregco médio das passagens e a receita da venda de passagens diminuiram nos Ultimos anos. 0
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Enquanto a receita da venda de passagens tenha sido de R$ 2,8 por quildémetro em 2003, ficou abaixo de
R$ 0,3 por quilémetro em 2021 (Figura 2.10).

Figura 2.10. Prego médio das passagens e receita da venda de passagens no Brasil, 2003-20
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Observagao: Em valores constantes. Os valores nominais foram ajustados pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) até
dezembro de 2020 para permitir as comparagdes ao longo do tempo.
Fonte: Dados e Estatisticas da ANAC, www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/dados-e-estatisticas.

A concentragdo do setor também pode ser vista geograficamente. A regido sudeste concentra mais voos
€ 0s principais aeroportos do pais. Seis dos sete aeroportos mais movimentados, medido pelo nimero de
passageiros de embarque doméstico, estdo localizados na regido sudeste. Mais de 46% dos passageiros
de voos domésticos embarcaram em S&o Paulo Guarulhos; Sao Paulo Congonhas; Belo Horizonte
Confins; Rio de Janeiro Galedo; Campinas Viracopos; e Rio de Janeiro Santos Dumont em 2019. O estado
de Sao Paulo tem o maior nimero de passageiros, com os aeroportos de Guarulhos, Congonhas e
Viracopos respondendo por mais de 31% dos passageiros domésticos em 2019 (Figura 2.11).
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Figura 2.11. Os 20 aeroportos mais movimentados do Brasil por niimero de passageiros de
embarque doméstico, 2010 e 2019
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Fonte: Dados e Estatisticas da ANAC, www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/dados-e-estatisticas.

A concentragao do setor também é particularmente alta em termos de rotas. As 15 principais rotas, em
numero de passageiros de embarques domeésticos, apresentam um HHI superior a 2.500. Na rota Rio de
Janeiro Galedo a Sao Paulo Guarulhos, por exemplo, a LATAM respondeu por quase 55% dos
passageiros e a Gol por quase 38% em 2020.""

Tendéncias recentes

Conforme anteriormente observado, o setor da aviagao civil do Brasil vem passando por um processo de
desregulamentagéo desde o inicio da década de 1990, com a promogao de tarifas e descontos flexiveis
e a assinatura do Acordo sobre Servicos Aéreos Sub-Regionais, conhecido como o Acordo de Fortaleza,
em 1996. Como parte desse processo, o governo brasileiro adotou politicas e regulamentag¢des que visam
fomentar investimentos para o desenvolvimento e a expansao do setor.

Em 2011, o pais iniciou um processo de introdugdo da participagdo do setor privado nos principais
aeroportos do Brasil (ver se¢éo 2.2). Até agora, esse programa de concessao foi dividido em seis rodadas
e gerou mais de R$ 18 bilhdes em investimentos (Tabela 2.3).'2 A segunda rodada de concessdes,
envolvendo os aeroportos de Brasilia, Sdo Paulo Guarulhos e Campinas Viracopos, foi a que mais captou
fundos, cerca de R$ 10 bilhdes, o que representou 53,5% de todos os investimentos nas cinco primeiras
rodadas.

Durante essas seis rodadas, 44 aeroportos foram concedidos a operadores privados: 10 foram
individualmente concedidos nas primeiras quatro rodadas'® e 34 foram concedidos em seis blocos
regionais na quinta' e sexta’® rodadas (ver secdo 2.2.1). A sétima'® e a oitava'’ rodadas estdo em
andamento e planejadas para serem concluidas no segundo semestre de 2022 e primeiro semestre de
2023, respectivamente. Ao final do processo, todos os aeroportos federais, que até 2011 eram totalmente
controlados por uma empresa estatal, a Infraero, terdo sido transferidos para a administragdo do setor
privado.
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Tabela 2.3. Investimentos em aeroportos sob concessao, por contratos de concessao, em R$, milhoes, 2012-21

Natal/Sao

Séo

Belo Rio de

orto

Cluster

Gongalo B(rBaSsgi)a Paulo/Guarulhos Campin(ail}sC/:\/Pi)racopos Horizonte/Confins = Janeiro/Galedo Flor(iEEéN‘;OHS FC()S gl;)za Alegre S?Slvsag)o r noCrlcliths?(ra* centro- su(zjl::tt:*r**

(NAT) (GRU) (CNF) (GIG) (POA) oeste™
Ano da concesséo 2012 2012 2012 2012 2014 2014 2017 2017 2017 2017 2019 2019 2019
Rodada Primeira ' Segunda Segunda Segunda Terceira Terceira Quarta Quarta Quarta  Quarta Quinta  Quinta Quinta
Valor do contrato (R$) 650 5335 17 697 12 984 5117 12 953 2270 3504 4239 4 561 5781 1433 1579
Investimento esperado 650 2850 4600 8700 3500 5600 961 1400 1902 2350 2140 763 630
Investimento total até 2021 638,21 1481,76 4428,54 4038,73 971,49 2528,57 578,49 817,78 1620,30 842,35 453,97 74,60 121,16

Observagdo: Os valores dos contratos sdo expressos em valores constantes seguindo os dados dos estudos usados para dar base aos editais. Os valores de investimento s&o expressos em valores

nominais.

*Recife Internacional (Guararapes - Gilberto Freyre); Macei6 (Zumbi dos Palmares); Santa Maria Internacional (Aracaju); Campina Grande (Presidente Jodo Suassuna); Jodo Pessoa Internacional
(Presidente Castro Pinto); e Juazeiro do Norte Internacional (Orlando Bezerra Menezes). ** Cuiaba Internacional (Marechal Rondon); Rondondpolis; Alta Floresta; e Sinop (Presidente Jodo Figueiredo).

*** Aeroporto de Vitoria e Aeroporto de Macaé.

Fonte: Calculos da OCDE, dados da SAC e ANAC.
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De 2012 a 2021, o valor total de investimentos publicos e privados nos aeroportos brasileiros foi de quase
R$ 30 bilhges, dos quais quase 65% vieram de concessionarias e quase 35% foram feitos por meio de
investimentos publicos diretos (Figura 2.12).

Figura 2.12. Investimentos publicos e privados em aeroportos federais, 2011-21
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Observagao: Em valores nominais. Os aeroportos federais sdo administrados pela Infraero ou sob concessao.
Fonte: Calculos da OCDE; Infraero, SAC, Dados do Orgamento Geral da Unido (OGU) e dados do SIAFI.

2.1.4. Visao geral institucional

As instituicbes responsaveis pela elaboragao ou aplicagdo de normas, instrugdes e diretrizes no setor da
aviagao civil desempenham um papel significativo no funcionamento do mercado e podem, por fim, afetar
a concorréncia.

No Brasil, as seguintes instituicbes s&o responsaveis pela elaboracdo e implementagdo da
regulamentacao e pela supervisao do setor de aviagao civil.

O Conselho de Aviagao Civil (CONAC) é um 6rgao consultivo da Presidéncia da Republica
criado para apoiar a elaboragdo de politicas no setor da aviagao civil no Brasil. E composto por
ministérios que lidam com questdes de aviacdo civil.'”® O CONAC n3o se retine desde 2010.

O Ministério da Infraestrutura (MINFRA), por meio da Secretaria Nacional de Aviagao Civil
(SAC), coordena e supervisiona as instituicdes do sistema de aviagdo civil. E responsavel por
desenvolver diretrizes e politicas publicas sobre aviagéo civil e infraestrutura aeroportuaria.

A Comissao Nacional de Autoridades Aeroportuarias (CONAERO) é o 6rgao consultivo e
deliberativo composto por o6rgaos publicos que trabalham diretamente com a gestédo
aeroportuaria.’® Seu objetivo & harmonizar as suas acdes para tornar os aeroportos mais
eficientes.

A Agéncia Nacional de Aviagcdo Civil (ANAC) é uma agéncia reguladora independente
responsavel por regular e supervisionar as atividades da aviagao civil, bem como a infraestrutura
aeronautica e aeroportuaria, em conformidade com as diretrizes e politicas emitidas pelo Governo
Federal.

A Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (INFRAERO) é uma empresa estatal
responsavel por desenvolver, gerenciar e operar aeroportos civis designados pelo Ministério da
Infraestrutura.
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e Os seguintes 6rgaos estao vinculados ao Comando da Aeronautica (COMAER) da Forga Aérea
Brasileira, que faz parte do Ministério da Defesa:

- O Centro de Investigagdo e Prevengcdo de Acidentes Aeronauticos (CENIPA) é
responsavel pela investigagao e prevengao de acidentes aéreos;

- O Departamento de Controle do Espago Aéreo (DECEA) é responsavel pela gestdo do
espago aéreo brasileiro, regulando o controle de trafego aéreo (ATC) e operando certas
unidades de ATC;

- A Empresa Brasileira de Servigos de Navegacao Aérea (NAV Brasil) € uma nova empresa
estatal responsavel por desenvolver, gerenciar e operar infraestrutura aeronautica e prestar
servigos de navegacao aérea, designados pelo Comando da Aeronautica.

O Brasil € membro da agéncia da ONU, a Organizacido da Aviagao Civil Internacional (OACI), cujo
principal objetivo é a manutencdo de uma burocracia administrativa e especializada para apoiar as
interagdes diplomaticas e cooperativas entre os estados signatarios da Convengao sobre Aviagdo Civil
Internacional (também conhecida como Convengédo de Chicago). Além disso, a OACI pesquisa novas
politicas de transporte aéreo e inovagdes de padronizagdo, conforme orientado e endossado por seus
193 estados-membros. A OACI também fornece aos governos as melhores praticas e conselhos para
estabelecer coletiva e diplomaticamente novos padrbes internacionais e recomendar praticas para a
aviagao civil internacional (Organizagao da Aviagao Civil Internacional, 2022s)).

Figura 2.13. Autoridades brasileiras no setor da aviagao civil
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Fonte: Adaptado de (ANAC, 2021g)).

2.1.5. Visdo geral da legislacao

A OCDE identificou 120 instrumentos normativos referentes a aviagéo civil que tratam do trafego de
passageiros, incluindo leis, decretos, portarias, regulamentos, editais de licitagdo publica e contratos de
concessao. O setor da aviagao civil & altamente regulado, incluindo varios requisitos técnicos que seguem
os padrdes internacionais desenvolvidos para garantir a seguranga e protegédo da aviagao.

O Cadigo Brasileiro de Aeronautica (CBA, Lei n° 7.565/1986) prevé o marco legal da aviagao civil no
Brasil. O CBA cobre a maioria das questbes relevantes para a aviagao civil no pais, como seguranga,
fabricagédo de aeronaves, controle de trafego aéreo, registro de aeronaves, certificagao e responsabilidade
legal das companhias aéreas, bem como infraestrutura aeroportuaria. Vigente ha mais de 35 anos, o CBA
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foi promulgado em um ambiente regulatério diferente, no qual o governo controlava quase todo o setor,
incluindo rotas e pregos dos voos. De fato, o CBA é anterior a atual Constituicdo brasileira e ao marco
institucional atualmente em vigor. Isso fez com que diversas normas do CBA deixassem de estar de
acordo com o ambiente regulatério atual, com muitas disposi¢gdes obsoletas que, embora de fato
revogadas, permanecem no cédigo. Ndo obstante, o CBA tem sido gradualmente atualizado ao longo dos
anos. Por exemplo, a recém-promulgada Lei n° 14.368/2022 revogou explicitamente a maioria dessas
disposicdes obsoletas ou ultrapassadas. Além disso, desde 2016, um projeto de lei estd em trdmite no
Congresso, na tentativa de estabelecer um cddigo aeronautico novo e totalmente atualizado.

Outra legislagao relevante é a Lei n® 11.182/2005, que criou a Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC),
agéncia reguladora independente responsavel por estabelecer a regulamentacao técnica e econémica do
setor de aviagao civil. A lei visa garantir a seguranca e a protecédo da aviagao e melhorar a qualidade dos
servicos, ao mesmo tempo em que promove um mercado competitivo. Também estabeleceu a
liberalizacdo de precos e rotas no Brasil, seguida de sucessivos processos de modernizagdo e
simplificacdo da regulacéo setorial. Esse fato reduziu a carga regulatéria e melhorou a qualidade e a
eficacia das regulamentagdes. Incluindo:

e em 2016, a ANAC autorizou as companhias aéreas a cobrar pela bagagem despachada, seguindo
os padrdes internacionais (ver Quadro 2.1)

e em 2018, o mercado da aviagao civil foi aberto a investidores estrangeiros (ver Quadro 2.2)

e em outubro de 2020, a ANAC e o Ministério da Infraestrutura langaram o programa Voo Simples -
com mais de 60 iniciativas para simplificar a regulamentagédo da aviagao civil com o intuito de
deixar o Brasil alinhado as melhores praticas internacionais; o objetivo dessa iniciativa € aumentar
a conectividade e promover um novo ambiente de negdcios sem prejudicar a seguranca e a
protecdo da aviagdo. Embora o programa tenha como foco a aviagao geral, o transporte aéreo
comercial pode se beneficiar de seus resultados.?° Entre as iniciativas esta a Medida Proviséria
n® 1.089/2021 (recentemente convertida na Lei n® 14.368/2022), que o governo promulgou para
revogar e alterar muitas disposi¢des ultrapassadas no CBA e facilitar a operagdo de companhias
aéreas estrangeiras no Brasil.

Quadro 2.1. Alterag6es regulatorias na franquia de bagagem despachada

Até 2016, as companhias aéreas que operam no Brasil eram obrigadas a oferecer gratuitamente aos
passageiros o despacho de uma bagagem de até 23 kg em voos domésticos. A sua finalidade era
proteger os consumidores.

A norma aumentava os custos para companhias aéreas e passageiros, que tinham que pagar pela
bagagem despachada, mesmo que nao fizessem uso desse direito. Também impedia que as empresas
prestassem servigcos inovadores, pois hdo eram capazes de oferecer diferentes tipos de passagens
aeéreas que melhor atendessem aos interesses dos usuarios. Ademais, esse requisito aumentou os
custos de entrada, especialmente para empresas estrangeiras e companhias aéreas de baixo custo,
que o consideraram um encargo regulatério ndo razoavel para as companhias aéreas. De fato, a
maioria dos paises permite que as companhias aéreas decidam se incluem ou ndo a bagagem
despachada no prego da passagem.

Em dezembro de 2016, a ANAC emitiu a Resolugdo n° 400/2016, que entrou em vigor em 2017,
permitindo que as companhias aéreas cobrassem pela bagagem despachada. Desde entdo, as
companhias aéreas tém vendido passagens aéreas com diferentes franquias de bagagem despachada
ou sem nenhuma franquia de bagagem despachada para passageiros que optarem por ndo usar o
servigo. As companhias aéreas devem apresentar ofertas de forma transparente, permitindo que os
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consumidores comparem os respectivos beneficios e escolham o servico pelo qual desejam pagar. Em
troca, a franquia maxima de bagagem de mao foi alterada de 5 para 10 quilos.

Ao separar a franquia de bagagem despachada da tarifa aérea, as companhias aéreas puderam
oferecer novos produtos aos passageiros, seguindo as melhores praticas internacionais. A alteragao
regulatéria parece ser pro-competitiva, com potencial para reduzir os custos de entrada e levar a
servigcos inovadores. Assim, isso pode facilitar a entrada de novas empresas no mercado,
especialmente companhias aéreas de baixo custo com diferentes modelos de negdcios.

Uma lei promulgada em 2019 para reintroduzir uma franquia de bagagem despachada minima foi
vetada pelo presidente brasileiro, em consonéncia com um parecer emitido pelo Departamento de
Estudos Econdmicos do CADE. A Lei n°® 14.368/2022 introduziu novamente uma franquia de bagagem
despachada minima, vetada novamente pelo presidente brasileiro em junho de 2022. No momento da
finalizacao deste relatdrio, o Congresso Brasileiro ainda nao tinha avaliado o veto, que ainda pode ser
derrubado.

Fonte: Processo Administrativo (ANAC) n° 00058.054992/2014-33; (DEE/CADE, 20191qj).

Quadro 2.2. Reformas das normas para investimento estrangeiro em companhias aéreas
brasileiras

Em 13 de dezembro de 2018, o Brasil implementou reformas significativas das normas de investimento
estrangeiro nas companhias aéreas domésticas brasileiras por meio da Medida Proviséria n°® 863/2018.
O Congresso converteu a medida na Lei Federal n® 13.842/2019 em 17 de junho de 2019, incorporando
as reformas no CBA. As principais reformas incluiram a remogao do limite de 20% de participacao
estrangeira nas companhias aéreas brasileiras, permitindo as empresas estrangeiras a detengao total
do capital social e a gestdo das companhias aéreas do Brasil. As restricdes a emissao e transferéncia
de aclOes para estrangeiros também foram retiradas.

As companhias aéreas estrangeiras agora podem investir no Brasil e deter até 100% de participagéo
nas companhias aéreas brasileiras, mas devem estabelecer uma subsidiaria no pais e cumprir com a
legislacao brasileira para operar voos domésticos. Segundo a ANAC, o objetivo é garantir que todas
as companhias aéreas que operam no Brasil estejam sujeitas aos mesmos requisitos e custos (por
exemplo, impostos e contribuicdes sociais). Na pratica, esses atos protegem as companhias aéreas
domésticas da concorréncia estrangeira, garantindo que as companhias aéreas paguem impostos no
Brasil e criem empregos no pais. Questées de soberania e seguranga também podem ser motivo para
restringir voos domésticos a companhias aéreas nacionais. Além disso, pode-se argumentar que, uma
vez que os direitos de cabotagem sdo negociados de forma reciproca, uma ampla liberalizagdo nao
garantiria necessariamente o mesmo direito de operar voos domésticos em paises estrangeiros para
as companhias aéreas brasileiras. Esse requisito pode aumentar os custos de entrada para empresas
estrangeiras. A necessidade de operar (e ndo simplesmente estabelecer) uma empresa no Brasil
também pode aumentar os custos para empresas estrangeiras dispostas a operar no mercado
doméstico.

O Artigo 7 da Convencédo sobre Aviagdo Civil Internacional (Convengdo de Chicago) ndo proibe a
liberdade de prestacao de servigos de cabotagem, que é o direito de uma companhia aérea de um pais
transportar passageiros e frete exclusivamente entre dois pontos de outro pais. No entanto, essa
disposicao permite que os estados contratantes recusem esse servigo. Nesta perspectiva, a maioria
dos paises proibe as companhias aéreas estrangeiras de operar cabotagem aérea (a chamada
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cabotagem consecutiva ou a cabotagem independente e pura) a fim de apoiar e proteger seu setor
aéreo nacional e um mercado que consideram ser exclusivamente seu.

Uma excegéo € o Chile, que concede direitos de cabotagem de forma unilateral desde 1979. Os direitos
de cabotagem também s&o fornecidos por meio de acordos internacionais, mas apenas entre os
estados contratantes. Por exemplo, em 1997, direitos plenos de cabotagem foram concedidos a todas
as companhias aéreas da UE, o que significa que uma companhia aérea de um Estado da UE pode
operar voos domeésticos em outro pais da UE. Existem outros exemplos de direitos de cabotagem entre
Singapura e o Reino Unido, os Emirados Arabes Unidos ou o Uruguai, entre a China e a Albania, entre
a Nova Zelandia e a Australia ou Brunei, bem como entre membros da Unido Econémica e Monetaria
do Oeste Africano: Benim, Burkina Faso, Guiné-Bissau, Costa do Marfim, Mali, Niger, Senegal e Togo.

De acordo com o Férum Internacional de Transportes (ITF), embora a liberalizagao da cabotagem seja
legitima, continua sendo uma questdo delicada em grande parte do mundo e existe pouca vontade
politica para promové-la em um futuro préximo. No entanto, ele indica que a liberalizagéo total dos
direitos de constituicdo pode ser uma alternativa aos direitos de cabotagem, com efeitos praticos
semelhantes.

De fato, a liberalizagdo permite que as companhias aéreas constituidas e com sede num determinado
territério operem voos domésticos no pais, independentemente da nacionalidade dos seus acionistas.
Na pratica, isso pode abrir um mercado interno para operadores estrangeiros, ja que eles sé precisam
constituir uma subsidiaria no pais. A entidade estrangeira deve operar como uma companhia aérea
regulada internamente, empregando trabalhadores “locais” e cumprindo as leis locais referente a
trabalho, impostos, imigragdo, registro, seguranca, protegdo e outras leis. Poucos paises
implementaram a liberalizagao total dos direitos de constituigdo, como o Brasil fez em 2018. A Australia
também oferece as companhias aéreas o direito de constituicdo para operar rotas domésticas desde
1999.

A maioria dos paises ainda estabelece restricdbes de participagdo e controle sobre o investimento
estrangeiro em suas companhias aéreas. Por exemplo, os Estados Unidos limitam a participacao
estrangeira das companhias aéreas dos EUA a 25% e exigem que os cidadaos dos EUA controlem as
companhias aéreas. O Canada e o México operam de forma semelhante. Na Unido Europeia, o
investimento estrangeiro ndo pode exceder 49% da participagdo de uma companhia aérea da UE, que
também é o limite maximo em Israel, Marrocos, Russia e Ucrania.

Fonte: (OCDE, 2020p11)); (ITF, 2019112); (Organizacéo da Aviagéo Civil Internacional, 2016y13)).

Outras questdes ndo diretamente relacionadas as barreiras regulatérias podem aumentar a insegurancga
juridica e impedir a entrada de novos players no mercado, como o elevado nivel de litigios entre
companhias aéreas e passageiros (Quadro 2.3).
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Quadro 2.3. Litigios entre passageiros e companhias aéreas no Brasil

As companhias aéreas que operam no Brasil em voos domésticos e internacionais enfrentam um
numero significativo de agdes judiciais instauradas por consumidores devido a causas como perda de
bagagem, atrasos de voos e cancelamentos. De fato, o nivel de litigio € muito maior no Brasil do que
em outras jurisdigdes: de acordo com a Associagao Internacional de Transportes Aéreos (IATA), ha
uma acao judicial para cada 7.883 voos nos Estados Unidos, mas, no Brasil, esse nimero é de uma
acao judicial a cada 1,35 voos. O Instituto Brasileiro de Direito Aeronautico (IBAER) afirma que 98,5%
do total de reclamacdes de consumidores globais contra companhias aéreas estdo concentradas no
Brasil.*

As Convengdes de Varsévia e Montreal, que estabelecem normas relativas ao transporte aéreo
internacional, sdo aplicaveis a respeito de danos materiais decorrentes de voos internacionais apos
uma decisido de 2017 do Supremo Tribunal Federal do Brasil. A respeito de voos nacionais, o Cédigo
de Defesa do Consumidor & geralmente aplicavel a danos materiais € morais, mesmo quando o cédigo
entra em conflito com as disposicbées do Cdodigo Brasileiro de Aeronautica e das Convengdes de
Varsdvia e Montreal. Em vez de conceder danos morais in re jpsa, uma mudanga recente no CBA pela
Lei n° 14.034/2020 esclarece que danos morais s6 serao indenizados se 0 passageiro provar a
ocorréncia real de dano.

O alto nivel de litigio e a insegurancga juridica sobre a interpretacdo das disposi¢des relativas a
responsabilidade aumentam os custos das companhias aéreas e podem desencorajar novos
operadores. E provavel que isso reduza a concorréncia no mercado e leve a precos mais altos para os
consumidores.

Nos ultimos anos, o governo brasileiro implementou medidas para reduzir os litigios no setor da aviagao
civil. Uma delas tem a finalidade de incentivar a resolugdo consensual de conflitos, por meio da
plataforma oficial Consumidor.gov.br, administrada pela Secretaria Nacional do Consumidor
(SENACON), a autoridade brasileira de prote¢ao ao consumidor. Desde 2019, o Consumidor.gov.br é
a plataforma oficial adotada pela ANAC para o registro de reclamagées de consumidores em face de
companhias aéreas que operam no Brasil.

A plataforma € um mecanismo online para conectar consumidores e empresas que visa resolver
controvérsias de consumo rapidamente e sem a interferéncia de terceiros. As companhias aéreas que
operam no Brasil devem aderir ao sistema e se comprometer a cumprir determinadas obrigagdes, como
responder as reclamagdes dos consumidores por meio da plataforma em até 10 dias. Os dados
pessoais dos consumidores sao confidenciais, mas o conteudo da reclamagédo e a resposta sao
publicos. As empresas também sao classificadas pelos consumidores e listadas na classificagao geral
do nivel de satisfagao, o que também adiciona incentivos para a cooperagao na busca de uma solugao.
O site Consumidor.gov.br esta tendo éxito e reduziu o nimero de processos perante os tribunais
brasileiros. Em 2021, cerca de 76% das reclamacbes em face de companhias aéreas registradas no
Consumidor.gov.br foram resolvidas.

Observagao: * Alguns estudos (como (Avila, 2020;14)) ; (Pompeu, 2021p1s); (Starling and Villa, 2022p16))) tentaram explicar os principais
motivos disso.

Fonte: (Associagao Internacional de Transportes Aéreos, 202117)); (ABEAR, 202111)); (ANAC, 2021p19)); (Ministério da Justica e Seguranca
Publica, 202220)); (Militéo et al., 2020p21)).
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2.2. Administragcao de aeroportos

2.2.1. Contextualizagado: Propriedade de aeroportos e modelos operacionais

A perspectiva internacional

A propriedade de aeroportos e modelos operacionais (Figura 2.14) variam substancialmente entre as
jurisdicdes, com diferentes niveis de participacdo publica e privada (Associagcdo Internacional de
Transportes Aéreos e Deloitte, 201822)).

e Em 2016, 67% dos aeroportos de todo o mundo seguiram o modelo de propriedade publica (Steer
Davies Gleave, 2016, p. 25123)). A grande maioria dos aeroportos publicos é operada por empresas
estatais dedicadas, incluindo o Aeroporto Internacional de Narita, em Toquio, o Aeroporto de
Berlim Brandemburgo e o Aeroporto de Changi, em Singapura. Outros aeroportos publicos sdo
operados diretamente por um ministério ou agéncia governamental, como o Aeroporto John F.
Kennedy, em Nova York, e o Aeroporto Internacional de Dubai.

e Em 2016, 18% dos aeroportos em todo o mundo utilizavam um modelo de parceria publico-privada
(Steer Davies Gleave, 2016, p. 25p231) no qual o operador aeroportuario € de propriedade de uma
combinacdo de investidores privados e autoridades publicas. De modo geral, o operador
aeroportuario ndo é proprietario do local, mas tem direitos exclusivos para operar o aeroporto nos
termos de uma concessao a termo, com duragao média de contrato de aproximadamente 35 anos
(Conselho Internacional de Aeroportos, 201824)). Exemplos de aeroportos de parceria publico-
privada incluem o Aeroporto de Bruxelas e o Aeroporto de Copenhague (majoritariamente
privados), Paris Charles de Gaulle e o Aeroporto Internacional de Atenas (majoritariamente
publicos) e o Aeroporto de Dusseldorf (participacéo publica e privada igualitéria). Em casos raros,
a operacgao de um aeroporto publico pode ser concedida a um operador privado por meio de um
contrato de gestdo, como é o caso do Aeroporto Internacional de Albany, Nova York.

e Em 2016, 15% dos aeroportos de todo o mundo foram totalmente privatizados (Steer Davies
Gleave, 2016, p. 25123)). Na maioria desses aeroportos, o operador totalmente privado ndo é
proprietario do local, mas opera nos termos de um contrato de concesséo de longo prazo; é o caso
dos principais aeroportos da Australia (50 anos com opgao de prorrogacgao de 49 anos) e Portugal
(50 anos). Em circunstancias mais raras ainda, o aeroporto e os seus locais podem ser
permanentemente alienados para uma empresa privada, como nos principais aeroportos do Reino
Unido, incluindo os trés principais aeroportos de Londres: Heathrow, Gatwick e Stansted.

Figura 2.14. Propriedade de aeroportos e modelos operacionais

Estatal Parceria publico-privada Privada

Ministério/ Agéncia do Empresa para fins lucrativos/ Contrato de
. Concesséo Alienagéo
governo sem fins lucrativos gestdo

Fonte: Adaptado de (Associagao Internacional de Transportes Aéreos e Deloitte, 2018, p. 12122).

Apesar da atual prevaléncia de aeroportos totalmente publicos, ha uma tendéncia crescente para o setor
privado deter participagdo e operar grandes aeroportos, particularmente na Europa, Asia-Pacifico e
América Latina-Caribe (Conselho Internacional de Aeroportos, 2018, p. 61241). Na verdade, em 2017, 51%
dos 100 aeroportos mais movimentados de trafego de passageiros em todo o mundo tinham participagéo
do setor privado e 39% dos 500 principais aeroportos foram privatizados no todo ou em parte (Conselho
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Internacional de Aeroportos, 2018, p. 5124)). No mesmo ano, os aeroportos privatizados no todo ou em
parte representavam 43% do trafego total de passageiros de todo o mundo e 75% na Europa, 66% na
América Latina e 47% na Asia-Pacifico (Figura 2.15). A medida que os governos reconhecem a
capacidade do setor privado de financiar investimentos em capacidade e melhorar a eficiéncia da gestao,
a participagao privada na participagdo em aeroportos (ou pelo menos nas operagdes) provavelmente
continuara a crescer no futuro.

A adjudicacédo de concessdes e privatizacbes aeroportuarias diminuiu desde 2020, devido ao quase
colapso do mercado de aviagao civil durante os estagios iniciais da pandemia de COVID-19, e pode levar
anos para retornar aos niveis anteriores (Graham, 2020, pp. 7-825)).

Figura 2.15. Distribuicao do trafego de passageiros por estrutura de participagao e regiao, 2017

1 Proporgao do trafego de passageiros detido por aeroportos estatais (sem participagdo do setor privado)
N Proporgao do trafego de passageiros detido por aeroportos com participagéo do setor privado

25%

34%
53%

57%

82%
899
h 99%

Africa Asia-Pacifico Europa Ameérica Latina e Caribe Oriente Médio América do Norte Mundo

Fonte: (Conselho Internacional de Aeroportos, 2018, p. 6p24)).

O modelo operacional e de propriedade em aeroportos brasileiros

No Brasil, a Constituicdo Federal prevé que o Poder Executivo Federal deve operar aeroportos,
diretamente ou por meio de concessées.?' Seguindo as tendéncias internacionais de uso de um modelo
de participagado de empresa estatal, os aeroportos brasileiros foram historicamente administrados pela
Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuéria (Infraero), uma estatal constituida em 197322 com o
objetivo de desenvolver, gerenciar e operar aeroportos civis sob a supervisdo do Ministério da
Infraestrutura. Em 2011, a Infraero gerenciava 66 aeroportos brasileiros, respondendo por mais de 95%
do trafego brasileiro de passageiros.®

Desde 2011, a infraestrutura aeroportuaria brasileira vem passando por um processo para introduzir a
participacao do setor privado na prestagao de servigos aeroportuarios. Esse movimento foi principalmente
motivado pela necessidade de grandes investimentos nos aeroportos brasileiros para lidar com um
aumento substancial no trafego de passageiros e recursos limitados do governo brasileiro. De fato, em
2010, muitos aeroportos brasileiros ja enfrentavam congestionamentos operacionais devido a capacidade
limitada de pistas, patios e terminais de passageiros. Esperava-se que essas limitagdes iriam piorar, ja
que o Brasil iria sediar a Copa do Mundo da FIFA em 2014 e os Jogos Olimpicos em 2016 (McKinsey &
Company, 2010q26)).

O processo de introducado do capital privado na infraestrutura aeroportuaria teve como objetivo expandir
e modernizar os aeroportos brasileiros e melhorar a qualidade do servigo para atender aos padrbes
internacionais, ao mesmo tempo em que fomenta a concorréncia (ver segcdo 2.2.2 Restricbes de
propriedade).

O modelo escolhido pelo governo brasileiro foi uma concessédo de construgdo-operagao-transferéncia
(BOT)?* na qual as empresas privadas passam a ter o direito de operar um aeroporto por um periodo
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limitado de tempo (Quadro 2.4) e de receber a receita resultante. A concessionaria paga uma outorga ao
poder concedente antes e durante a concessao, investe no aeroporto, presta servicos de manutengéao e
cobra pagamentos dos usuarios do aeroporto. O estado mantém a propriedade dos ativos fisicos, mas
Seu uso e operagao sao transferidos para a concessionaria. No final do periodo do contrato, a gestao dos
ativos é retomada pelo governo. Nas concessdes de BOT, os riscos de financiar grandes despesas de
capital sdo transferidos principalmente do governo para investidores privados.

As concessdes de BOT sdo o modelo mais comum para o envolvimento do capital privado na gestéo
aeroportuaria. De acordo com o 6rgdo do setor Conselho Internacional de Aeroportos (ACI), a BOT
representava 78% das privatizagbes aeroportuarias até 2017, com base em uma amostra de 172
aeroportos (Figura 2.16).

Figura 2.16. Distribuicao dos principais modelos de privatizagdo em todo o mundo, 2017

I Modelos de construgéo-operagdo-transferéncia (BOT)
1 Vendallocagéo comercial
[ Contratos de investimento

8%

Fonte: (Conselho Internacional de Aeroportos, 201824)), com base numa subamostra de 172 aeroportos privatizados em todo o mundo.

Quadro 2.4. Duragao dos contratos de concessao

Determinar a duragdo de uma concessao pode exigir compensagdes. Longas concessdes geram
incentivos adequados para que a concessionaria faga investimentos de longo prazo, incluindo
manutencgdo, pelo menos no inicio da concessao. As concessdes de curto prazo podem nao gerar
incentivos suficientes as concessionarias para a realizagao de investimentos, criando ao mesmo tempo
o problema de os operadores em exercicio obterem vantagem sobre outros licitantes em sucessivas
licitagbes de concessdo. No entanto, concessdes de curto prazo permitem licitagdes mais frequentes,
o que pode facilitar a entrada e garantir que quaisquer beneficios do aumento da concorréncia sejam
refletidos mais rapidamente. Como as concessdes de longo prazo no setor de aviagéo brasileiro ndo
estdo sujeitas a renegociagéo, as concessdes de curto prazo permitem melhor que as incertezas
causadas, por exemplo, por futuras flutuagées de pregos sejam arcadas pelas concessionarias de
maneira transparente e previsivel, pois essas mudangas podem ser precisamente refletidas na licitagao
se elas forem mais frequentes. Isso, em geral, reduz os subsidios ou aumenta as taxas obtidas pelo
governo, uma vez que os players privados podem prever melhor a incerteza sobre a evolugao do
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mercado, o que reduz a necessidade de calcular contingéncias, permitindo que os licitantes oferecam
pre¢os mais altos.

A duragéo da concesséao é definida para permitir a recuperagdo de quaisquer investimentos que a
concessionaria seja contratualmente obrigada a fazer, incluindo uma taxa de retorno suficiente.
Portanto, a duragéo do contrato deve ser determinada e justificada com base em analises financeiras
e econdmicas quantitativas, sendo que o contrato deve estabelecer explicitamente um nivel minimo de
investimento a ser feito pela operadora.

Em 2010, a OCDE analisou dados relativos a duracdo das concessdes envolvendo grandes
infraestruturas. Ela descobriu que, em 2008, a duragdo média era de cerca de 30 anos, embora
variasse de 3 anos a mais de 100 anos em casos excepcionais nos setores ferroviario e rodoviario. De
fato, o estudo indicou que a duragdo média das concessdes era maior no setor de transportes, com
concessodes aeroportuarias variando de 27 a 37 anos (Araujo and Sutherland, 201027).

De acordo com o ACI em 2018, com base em uma amostra de 172 aeroportos, a duracdo média das
concessodes de BOT era de 35 anos (Conselho Internacional de Aeroportos, 201824). A IATA afirma
que os contratos de concesséao geralmente duram mais de 30 anos, embora seja possivel uma duragao
mais longa, como na Australia (50 anos com opg¢ao de prorrogacdo de 49 anos) e em Portugal (50
anos) (Associagao Internacional de Transportes Aéreos e Deloitte, 201822)).

A duragao das concessodes aeroportuarias no Brasil varia de 20 a 30 anos.

Tabela 2.4. Duragao do contrato de concessao de aeroportos no Brasil

Aeroporto(s) Duracéo do Inicio da
contrato (anos) concessao
Natal Sdo Gongalo do Amaranto (NAT) 28 2012
Brasilia (BSB) 25 2012
Séo Paulo Guarulhos (GRU) 20 2012
Campinas Viracopos (VCP) 30 2012
Belo Horizonte Confins (CNF) 30 2014
Rio de Janeiro Galedo (GIG) 25 2014
Floriandpolis (FLN) 30 2017
Fortaleza (FOR) 30 2017
Salvador (SSA) 30 2017
Porto Alegre (POA) 25 2017
Cluster nordeste (REC, MCZ, JPA, AJU, CPV e JDO) 30 2019
Cluster centro-oeste (CGB, OPS, ROO e AFL) 30 2019
Cluster sudeste (VIX e MEA) 30 2019
Cluster sul (CWB, IGU, NVT, LDB, JOI, BFH, PET, URG e BGX) 30 2021
Cluster central (GYN, SLZ, THE, PMW, PNZ e IMP) 30 2021
Cluster norte (MAO, PVH, RBR, CZS, TBT, TFF e BVB) 30 2021

Fonte: OCDE com base em dados de contratos de concessao, www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes.

A SAC afirma que a duragao distinta das concessdes se deve ao desenvolvimento do processo de
concessao do aeroporto. Ao longo das rodadas de concesséao, o governo decidiu aumentar o periodo
de concessao para aumentar a seguranga juridica de que o setor privado recuperaria o seu capital
investido. No entanto, pode haver outras consideragdes, como o nivel de investimento necessario em
aeroportos especificos, uma vez que foram concedidas duragdes distintas para os aeroportos durante
a mesma rodada de concessao.
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Vale ressaltar que os contratos de concessao (mais precisamente em seu Anexo 2) indicam claramente
os investimentos minimos que uma concessionaria deve fazer ao longo da execugdo da concesséo,
com agoes e prazos objetivos.

Fonte: (OCDE, 2006s)) (Aratjo and Sutherland, 2010p7)

Conforme observado acima, o programa de concessao de aeroportos brasileiros é dividido em fases,
chamadas rodadas, cada uma com sua propria licitagao publica.

Nos dois anos seguintes & primeira rodada de concessées,?® a segunda e a terceira rodadas de concessao
concederam a operagao de cinco dos maiores aeroportos brasileiros,?® entdo enfrentando o mais grave
congestionamento operacional, aos operadores privados. Nessas rodadas, o governo impds que a
Infraero deveria deter uma participacdo de 49% em todos os consércios vencedores para garantir a
transferéncia de conhecimento de players privados para a estatal.

Essa governanca hibrida acarretou varios inconvenientes para as concessionarias privadas, uma vez que
a participagao obrigatéria da Infraero como acionista publica levou a uma governanga mais rigida e
complexa. Segundo as concessionarias, isso prejudicou a sua eficiéncia e aumentou os seus custos. Além
disso, permitir que a Infraero detenha participagdes em varios aeroportos pode gerar um risco de restricao
da concorréncia, uma vez que a participagdo minoritaria pode levar a coordenacgao entre concorrentes
(Silveira, 2018, p. 552p29)).

Diante dessas questdes, a participagdo obrigatéria de 49% da Infraero foi retirada da quarta rodada,
realizada em 2017, para as concessdes de quatro aeroportos.?” Em 2019, as participagdes da Infraero
nas concessionarias da segunda e terceira rodadas foram incluidas no Programa de Parcerias de
Investimentos (PPI) e no Programa Nacional de Desestatizac0.%® Isso significa que essas participacdes
serao vendidas pela Infraero para empresas privadas em um futuro préximo.

Ao contrario das concessbes anteriores, a quinta rodada introduziu a inovagao de conceder aeroportos
em blocos?® em vez de individualmente. Aplicando uma politica de subsidios cruzados, as concessionarias
em potencial foram obrigadas a ofertar lances por grupos de aeroportos que incluiam os lucrativos e os
ndo lucrativos. Esse modelo também foi adotado na sexta rodada,® em 2021, e o isso acontecera na
sétima rodada, prevista para o segundo semestre de 2022.3

Embora o niumero de licitantes tenha variado a cada rodada, a média foi de quatro licitantes por licitagcao
(Tabela 2.5). Esse nivel de participagdo esta de acordo com a experiéncia internacional.*?

As licitagbes para a concessao aeroportuaria foram consideradas bem-sucedidas em termos de receitas
de capital recebidas pelo governo. De fato, os licitantes vencedores ofereceram, de modo geral, altos
valores, além dos pregcos minimos estabelecidos nos editais, resultando em um total de cerca de
R$ 52 bilhdes em valores nominais (Tabela 2.5).
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Tabela 2.5. Valores totais gerados pelas licitagées de concessao de aeroportos, 2011-2021

Rodada d . A rt Valor total Agio (comparado NUmero de
Odada de concessao eroporto(s) R$, nominal RS, 2021* ao pre¢o minimo) licitantes
Primeira rodada (2011) Natal Sao Gongalo do Am"’(‘@r\‘% 170 mihdes 306 milhes 229% 4
Brasilia (BSB) 4.5 bilhdes 7,6 bilhdes 674% 8
Segunda rodada (2012) S&o Paulo Guarulhos (GRU) 16,2 bilhdes 27,5 bilhdes 374% 10
Campinas/Viracopos (VCP) 3,8 bilhdes 6,4 bilhoes 160% 4
) Belo Horizonte Confins (CNF) 1,8 bilh&o 2,9 bilhoes 66% 3
Terceira rodada (2013
( ) Rio de Janeiro Galeéo (GIG) 19 bilhdes 30,5 bilhdes 294% 5
Florianépolis (FLN) 211 milhdes 263 milhdes 58% 3
Quarta rodada (2017) Fortaleza (FOR) 1,5 bilhéo 1,8 bilhéo 18% 3
U

Salvador (SSA) 1,6 bilhdo 1,9 bilhdo 113% 3
Porto Alegre (POA) 382 milhdes 476 milhdes 852% 3

Cluster nordeste (REC, MCZ, JPA, . - o
AJU, CPV ¢ JDO) 1,82 bilhdo 2,09 bilhdes 1010% 5

Quinta rodada (2019) Cluster centro-oeste (CGB, OPS, I - )
ROO e AFL) 40.4 milhdes 46.5 milhdes 4739% 2
Cluster sudeste (VIX e MEA) 441 milhdes 507 milhdes 830% 4

Cluster sul (CWB, IGU, NVT, LDB, - . o
JOI, BFH, PET, URG & BGX) 2,12 bilhdes 2,12 bilhdes 1534% 3

Cluster central (GYN, SLZ, THE, - . o
Sexta rodada (2021) PMW, PNZ & IMP) 754 milhdes 754 milhdes 9 156% 3
Cluster norte (MAO, PYH, RBR, 100 milnges 420 milhges 7% 2

CZS, TBT, TFF e BVB)

Observagéo: *R$ em valores de 2021. Convertido para 2021 com base no IPCA. A sexta rodada contou com menos licitantes, o que pode ser
explicado pela pandemia de COVID-19.
Fonte: OCDE, com base em dados de licitagdo de concessdo de aeroportos, www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes.

Dados e indicios de partes interessadas sugerem que as concessdes também melhoraram a capacidade
e a qualidade dos aeroportos. Os contratos de concessao estabelecem indices minimos de investimento
e eficiéncia exigidos com base em metas de qualidade, como tempo de espera para o check-in e triagem
de seguranga, fornecimento de instalagcées e limpeza de banheiros. Desde o inicio do processo de
concessao, os investimentos realizados pelas concessionarias parecem ter reduzido as limitagées de
capacidade e aumentado o trafego de passageiros (ver segéo 2.1.1).

Uma pesquisa publicada em 2019 avaliou os aeroportos concedidos a players privados na segunda e
terceira rodadas para comparar seu desempenho com os aeroportos ainda administrados pela Infraero
(Castro et al., 2019, p. 120;30]). Concluiu que, entre 2012 e 2017, os aeroportos sob concessao investiram
4.5 vezes mais por passageiro e tiveram despesas de capital brutas 10,6 vezes mais altas do que os
aeroportos administrados exclusivamente pela estatal. Ademais, a pesquisa mostrou que os aeroportos
com participagdo privada aumentaram em 109% seu espago de terminal, enquanto os ainda
administrados pela estatal aumentaram em apenas 31%. A pesquisa também destacou que a satisfagao
dos passageiros aumentou nos aeroportos em que o capital privado foi introduzido, o que confirma a
melhoria na qualidade dos servigos aeroportuarios.

As concessodes reestruturaram a infraestrutura aeroportuaria brasileira, modernizando-a e expandindo-a,
ao mesmo tempo em que aumentaram sua capacidade e qualidade, elevando-a aos padroes
internacionais. Diferentes players, tanto nacionais como estrangeiros, entraram no mercado, que ja foi
monopolizado por um operador publico. Até o final de 2023, todos os aeroportos antes administrados pela
Infraero serdo administrados por empresas privadas. Ndo obstante, o governo sugere que a Infraero
continue sendo um player relevante no setor para promover o desenvolvimento de aeroportos regionais
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pequenos, financeiramente insustentaveis, financiados por fundos do Fundo Nacional de Aviacao Civil
(FNAC; Quadro 2.5). Além disso, o governo brasileiro anunciou recentemente que usaria o orcamento do
FNAC para desenvolver parcerias publico-privadas (PPP) patrocinadas®® para a construgdo ou
modernizagdo, manutengao e operacédo de pequenos aeroportos regionais pelo setor privado.

Quadro 2.5. O Fundo Nacional de Aviagao Civil e o desenvolvimento dos aeroportos regionais

O Fundo Nacional de Aviagao Civil (FNAC) foi criado em 2011 pela Lei n° 12.462/2011, antes das
primeiras rodadas de licitagbes de concesséo, para receber as outorgas de concessao aeroportuaria
pagas pelas concessionarias. Seu principal objetivo é promover o setor da aviagao civil, especialmente
a construcéo, reforma e expansao dos aeroportos regionais. De fato, embora as concessdes tenham
modernizado os principais aeroportos do Brasil, o governo acredita que o pais ainda precisa que a
infraestrutura aeroportuaria seja construida em areas mais remotas do pais, a fim de tornar os voos
mais acessiveis e promover a integragao e o desenvolvimento nacional.

Em 2019, mais de 580 aeroportos foram registrados na ANAC, mas apenas cerca de 120 operavam
voos regulares. Embora isso seja causado por um conjunto complexo de fatores, a falta de
infraestrutura aeroportuaria adequada é um fator. Em 2025, o governo planeja aumentar o nimero de
aeroportos que operam voos regulares para 200, e investimentos para melhorar os aeroportos
regionais foram realizados.

Na pratica, no entanto, a maior parte do orgamento do FNAC nao foi usada para seu objetivo principal,
mas sim para atender as despesas gerais do governo, particularmente em reagéo a severas restricbes
fiscais. Por exemplo, entre 2012 e 2021, o FNAC arrecadou R$ 43,18 bilhdes (em valores nominais),
mas apenas R$ 14,14 bilhées (ou 32,7%) foram usados no setor de aviagao civil. Ademais, para reduzir
o impacto da pandemia de COVID-19, mudancgas recentes na legislacao (Lei n°® 14.034/2020, que altera
a Lei n° 12.462/2011) permitiram que o orcamento do FNAC fosse utilizado como empréstimo a
concessionarias aeroportuarias, companhias aéreas e prestadores de servigos de assisténcia em solo
até 31 de dezembro de 2020 e para apoiar o setor do turismo. O governo deve considerar o uso de
fundos arrecadados pelo FNAC para seu propdsito original de melhorar o setor de aviagao civil.

Fonte: Ministério da Infraestrutura www.gov.br/infraestrutura/pt-br/assuntos/conteudo/execucao-orcamentaria e

www.gov.br/infraestrutura/pt-br/assuntos/transporte-aereo/rede-de-aeroportos, CGU,
www.portaltransparencia.gov.br/orgaos/62901?an0=2019, e Dados do Orgamento Geral da Unido (OGU); Plataforma SIAFI e Siga Brasil.

Conforme observado na visdo geral econémica, o surto de COVID-19 teve um impacto substancial no
setor de aviagao civil, reduzindo consideravelmente os volumes de trafego esperados.3* Os contratos de
concessdo repassam o risco de eventos decorrentes de forga maior para o governo brasileiro,® o que
significa que a ANAC precisara restabelecer o equilibrio econdmico e financeiro original desses contratos.
Nesse contexto, a previsibilidade é fundamental para a recuperagdo econdmica, especialmente no caso
de contratos de longo prazo.

2.2.2. Licitagbes para a concessao de aeroportos

O consenso econdmico € que as licitagdes sdo o meio mais eficaz para a realizacdo de concessdes
(OCDE, 20086, p. 825)). No Brasil, qualquer concessao deve ser feita por meio de um processo de licitagéo

competitivo.3® A realizacdo das licitacdes é, portanto, fundamental para uma concess&o efetiva.
Além dos requisitos comuns previstos na legislagdo horizontal®” (ver Capitulo 4), duas potenciais
limitacdes relevantes da concorréncia exigem mais atengao: 1) requisitos de experiéncia técnica e 2)

restricdes de propriedade.®®
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Requisitos de experiéncia técnica

Descrigado do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

Os editais de licitagdo de concessao aeroportuaria exigem que os licitantes demonstrem experiéncia
técnica para participar da licitacdo (Tabela 2.6). Essa exigéncia visa garantir que o licitante vencedor, quer
independentemente ou como parte de um consércio, tenha experiéncia anterior na operagdo de

aeroportos e esteja tecnicamente qualificado para cumprir as metas da concesséo.

Tabela 2.6. Requisitos de experiéncia técnica

Rodada de Aeroporto(s) Experiéncia minima exigida como operador NUmero de Participagdo
concessao aeroportuario, numero de passageiros passageiros atendidos = minima do
atendidos pelo(s) aeroporto(s) operador
no ano anterior ao técnico no
edital da licitagdo €onsorcio
Segunda rodada Brasilia (BSB) 5 anos de experiéncia na operagao de um 14.4 milhdes 10%
S#o Paulo Guarulhos (GRU) _ aeroporto que atendeu 5 milhGes de 25,9 milhdes
Campinas Viracopos (VCP) passageiros por pelo menos 1 ano nos;;)lt;n;gz 5 milhdes
Terceira rodada Belo Horizonte Confins (CNF) 5 anos de experiéncia na operagao de um 10,3 milhdes 25%
aeroporto que atendeu 12 milhdes de
passageiros por pelo menos 1 ano nos ultimos
5 anos
Rio de Janeiro Galedo (GIG) 5 anos de experiéncia na operagdo de um 16,9 milhdes
aeroporto que atendeu 22 milhdes de
passageiros por pelo menos 1 ano nos ultimos
5 anos
Quarta rodada Floriandpolis (FLN) 5 anos de experiéncia na operagdo de um 3,7 milhdes 15%
aeroporto que atendeu 4 milhdes de
passageiros por pelo menos 1 ano nos ultimos
5 anos
Fortaleza (FOR) 5 anos de experiéncia na operagao de um 5,8 milhdes
aeroporto que atendeu 7 milhdes de
passageiros por pelo menos 1 ano nos Ultimos
5 anos
Salvador (SSA) 5 anos de experiéncia na operagao de um 7,5 milhdes
Porto Alegre (POA) aeroporto que atendeu 9 milhdes de 7.7 milhdes
passageiros por pelo menos 1 ano nos Ultimos
5 anos
Quinta rodada Bloco nordeste (REC, MCZ, 5 anos de experiéncia na operagdo de um 13,2 milhdes
JPA, AJU, CPV, JDO) aeroporto que atendeu 7 milhdes de
passageiros por pelo menos 1 ano nos ultimos
5 anos
Bloco centro-oeste (CGB, 5 anos de experiéncia na operagao de um 3,3 milhdes
OPS, ROO, AFL) aeroporto que atendeu 3 milhdes de
Bloco sudeste (VIX e MEA) =~ Passageiros por pelo menos 1 ano nos %ﬂimos 3,2 milhGes
anos
Sexta rodada Bloco sul (CWB, IGU, NVT, 1 ano de experiéncia na operagdo de um 12,4 milhdes
LDB, JOI, BFH, PET, URG, aeroporto que atendeu 5 milhdes de
BGX)  passageiros por pelo menos 1 ano nos ultimos
5 anos
Bloco central (GYN, SLZ, 1 ano de experiéncia na operagao de um 7,3 milhdes
THE, PMW, PNZ, IMP) aeroporto que atendeu 1 milhdo de
Bloco norte (MAO, PVH, RBR, =~ Passageiros por pelo menos 1 ano nos Ultimos 4,6 milhGes

CZS, TBT, TFF, BVB)

5 anos

Fonte: OCDE, com base nos dados de editais de licitagdo para concessdes aeroportuarias e ANAC, www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/dados-e-
estatisticas/mercado-de-transporte-aereo/consulta-interativa.
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Dano a concorréncia

Embora os requisitos de experiéncia técnica possam limitar a participagdo de determinados participantes
na licitacdo, eles podem ser justificados em vista da complexidade desses contratos, que exigem
conhecimento técnico para mitigar custos potenciais para o governo e usuarios.

Vale ressaltar, no entanto, que os editais de licitagdo séo diferentes a cada rodada e os requisitos técnicos
nem sempre parecem proporcionais ao contrato que esté sendo licitado. Por exemplo, a segunda rodada
exigiu que os licitantes comprovassem 5 anos de experiéncia como operador aeroportuario e tenham
atendido pelo menos 5 milhdes de passageiros por pelo menos 1 ano nos ultimos 10 anos.*® Essa
condicao foi necessaria para os trés aeroportos em questao (Brasilia, Sdo Paulo Guarulhos e Campinas
Viracopos), apesar de suas grandes diferencas e niveis de trafego de passageiros (Tabela 2.6).

A partir da terceira rodada, os editais introduziram condi¢gbes especificas de experiéncia para participar
da licitagcdo, mais proporcionais ao porte do aeroporto (ou grupo de aeroportos) que estd sendo licitado.
Ao longo dos anos, os requisitos parecem ter sido flexibilizados (Tabela 2.6) e os obstaculos para entrada
reduzidos. Por exemplo, a licitagdo de 2017 do aeroporto de Salvador (SSA), que atendeu cerca de 7,5
milhGes de passageiros no ano anterior a publicagdo do edital de licitagédo, exigiu experiéncia prévia na
operagdo de um aeroporto que tenha atendido 9 milhdes de passageiros por pelo menos 1 ano nos 5
anos anteriores. Em 2020, quando o bloco Central foi licitado, os licitantes tiveram que demonstrar que ja
haviam operado um aeroporto que atendia 1 milhdo de passageiros. O trafego em todos os aeroportos
desse bloco no ano anterior a publicagdo do edital de licitagdo foi de 7,3 milhdes de passageiros,
semelhante ao trafego que Salvador registrou quando foi licitado.

Para empresas estrangeiras, os requisitos de experiéncia técnica tornaram necessario licitar como parte
de um consoércio nas rodadas iniciais da licitagdo. Como a Infraero era monopolista antes do programa de
concesséo aeroportuaria, nenhuma outra empresa brasileira atendia as condi¢des técnicas (Steer Davies
Gleave, 2016, p. 43(23)).4°

As normas exigem que a empresa com experiéncia comprovada como operador aeroportuario detenha
uma participacdo minima em qualquer consércio.*’ O objetivo era reforcar o compromisso da operadora
com a gestao de um aeroporto, garantindo que o seu know-how seria efetivamente aplicado na execugéo
da concesséo.

A sexta rodada introduziu uma nova forma de demonstrar qualificacées técnicas. Em vez de ter
experiéncia prévia, um licitante poderia apresentar um compromisso de contratar um prestador técnico
que cumprisse 0 requisito minimo de experiéncia técnica.*?> A fim de evitar a coordenagdo entre os
concorrentes, um prestador técnico era proibido de participar duas vezes da mesma licitagdo, mesmo
como parte de um consoércio diferente, e ndao podia prestar consultoria a outro licitante. A provisdo como
um todo reduziu os obstaculos de entrada para potenciais licitantes, permitindo que mais players
participassem da licitagao, como fundos de investimento e pensao. Esse fato foi especialmente relevante
devido ao impacto da pandemia de COVID-19 no setor da aviagao civil, que poderia ter impedido os
operadores aeroportuarios de participarem do procedimento de licitagao.
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Recomendacgoes

A OCDE tem duas recomendagdes.

1. As autoridades brasileiras devem implementar uma abordagem estruturada para determinar os
requisitos de experiéncia técnica para leildes de concessao de aeroportos. Esses requisitos
devem estar nos niveis mais baixos possiveis e basear-se em critérios objetivos, proporcionais
e técnicos, como o tamanho e as caracteristicas do aeroporto.

2. A possibilidade de formas alternativas de demonstrar os requisitos de experiéncia técnica -
como a apresentagdo de um compromisso de contratar um prestador técnico que cumpra o
requisito minimo de experiéncia técnica - deve ser mantida.

Restricbes de propriedade

Outro conjunto de restricdes previsto nas concessdes aeroportuarias diz respeito a propriedade e visa
limitar a integracao vertical e horizontal.

Restrigoes a integragao vertical
Descrigdo do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

Os editais de licitagdo brasileiros para concessdes aeroportuarias contém disposi¢cdes que visam impedir
a integragao vertical entre os operadores aeroportuarios e as companhias aéreas, seguindo as praticas
internacionais, como as que estdo em uso na Australia e no México.*3

As companhias aéreas e suas empresas relacionadas** ndo foram autorizadas a participar de licitacdes
aeroportuarias, exceto como parte de um consércio e apenas com uma participagao reduzida e sem
envolvimento na governanga corporativa. As rodadas de concessao estabeleceram diferentes
participagbes maximas para as companhias aéreas em consorcios: 10% (primeira rodada); 2% (segunda
rodada); 4% (terceira rodada); e novamente 2% (quarta a sexta rodadas).

Desde a terceira rodada de concesséo, as empresas*® vinculadas a companhias aéreas podem participar
de um consdrcio com participagdo superior ao maximo estabelecido pela norma geral, mas somente se
também forem uma empresa que atende ao requisito de experiéncia técnica. Ao contrario dessas
empresas vinculadas, uma companhia aérea por si s6 ndo pode fazer parte de um consorcio.

Além disso, de acordo com os contratos de concessao da primeira e segunda rodadas, as transagdes que
envolvam um aumento nas participagdes das companhias aéreas em uma concessionaria durante os
primeiros cinco anos de uma concessdo estdo sujeitas a aprovacdo pela ANAC.*® Desde a terceira
rodada, o contrato de concessao declara expressamente que a aprovacao da ANAC a respeito dessas
transagoes € necessaria em todos os momentos.

Além disso, os acionistas da concessionaria também nao podem deter, direta ou indiretamente, capital
com direito a voto nas companhias aéreas superior a participagdo maxima prevista na norma geral (10%
na primeira rodada); 2% na segunda, quarta, quinta e sexta rodadas; e 4% na terceira rodada). Desde a
quarta rodada, uma nova disposi¢ao no edital de licitagdo afirma que, apds os primeiros cinco anos de
concessao, a participacao dos acionistas da concessionaria no capital de uma companhia aérea estara
sujeita a aprovacgéao prévia pela ANAC.

Embora a participagdo das companhias aéreas nas licitagdes tenha sido restrita, os contratos de
concessao permitem a transferéncia de agdes entre concessionarias aeroportuarias (e seus acionistas) e
companhias aéreas durante a execugéo da concessao.
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Dano a concorréncia

A pesquisa observou que companhias aéreas podem ter incentivos para restringir o acesso das empresas
concorrentes a um aeroporto, especialmente nos aeroportos hub. Permitir a integracdo vertical entre
companhias aéreas e operadores aeroportuarios poderia criar o chamado “efeito fortaleza”, através do
qual uma companhia aérea poderia dominar um aeroporto e aumentar os obstaculos para as companhias
aéreas concorrentes entrarem no mercado ou aumentarem sua participagdo de mercado. Isso poderia
reduzir a possivel expansao de rotas e frequéncias, bem como aumentar os pregos para os consumidores
(Pereira Neto et al., 2016, p. 1431 ; (Kuchinke and Sickmann, 200732).

A Administragédo Federal de Aviagéo dos Estados Unidos (FAA) destacou que fornecer acesso para novos
operadores e para companhias aéreas que expandem seus servigos € fundamental para manter a
concorréncia entre companhias aéreas. A FAA também afirmou que as tarifas nos mercados locais em
hubs de conexdo dominados por uma grande companhia aérea sdo consideravelmente mais elevadas do
que nos mercados comparaveis em que ndo existe uma companhia aérea dominante em um aeroporto
hub (Administracao de Aviagdo Federal/Gabinete da Forga-Tarefa do Secretario de Transporte, 1999,
p. 30;33)).

Por outro lado, é importante mencionar que, em alguns casos, a integragao vertical entre aeroportos e
companhias aéreas pode levar a efeitos positivos na eficiéncia, tais como a eliminacdo da dupla
marginalizagdo, a coordenacgéo de produtividade 6tima e do estoque nas cadeias de fornecimento (Oum
and Fu, 200834)).

No Brasil, a transferéncia de agbes entre concessionarias aeroportuarias e companhias aéreas esta
sujeita a aprovagéao prévia pela ANAC, o que parece plausivel para evitar qualquer integragao vertical que
possa prejudicar a concorréncia no aeroporto.

Recomendacao

A OCDE recomenda que as autoridades brasileiras assegurem que os operadores aeroportuarios e as
companhias aéreas nao estejam verticalmente integrados, seja em contratos de concessao ja em vigor
ou em concessoes futuras, a menos que justificado com base em eficiéncias econémicas significativas
comprovadas.

Restrigoes a integracao horizontal

Descrigdo do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

A criagao de concorréncia entre aeroportos tem sido um dos principais motivos destacados pelo governo
brasileiro para apoiar as concessdes aeroportuarias. Como aeroportos em todo o mundo estido
competindo cada vez mais uns com os outros (Quadro 2.6), a experiéncia internacional demonstrou a
razdo para garantir que diferentes aeroportos sejam operados por empresas concorrentes, em oposi¢cao
as empresas integradas horizontalmente (Quadro 2.7).
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Quadro 2.6. Concorréncia entre aeroportos

Desde a década de 1980, os economistas tém questionado a ideia de que os aeroportos sao
monopolios naturais ndo sujeitos a forgas da concorréncia, mas sim prestadores de servicos
amplamente passivos que pouco poderiam fazer para aumentar a demanda por seus servigos ou
desviar a demanda de outros aeroportos (Tretheway and Kincaid, 2005, p. 1i35). Essa mudanga na
forma como os aeroportos sao considerados foi motivada em grande parte pela desregulamentagao
do setor da aviagdo, o que levou as companhias aéreas a ficarem menos vinculadas a aeroportos
especificos e os passageiros a terem mais op¢des. Ao contrario do que acontecia no passado, 0s
aeroportos agora concorrem entre si por passageiros e companhias aéreas, resultando em aeroportos
mais focados comercialmente e um mercado aeroportuario mais dindmico e competitivo (Copenhagen
Economics, 2012, p. 163g)).

Os aeroportos sédo negoécios de dois lados envolvidos em um relacionamento comercial com
companhias aéreas e passageiros. Eles querem atrair ambos os clientes ao definir servigos e tarifas.
Além disso, as decisdes dos passageiros e das companhias aéreas estao interligadas, uma vez que
as companhias aéreas procuram operar em aeroportos que atraem o maior numero de passageiros
em potencial, enquanto os viajantes escolhem os aeroportos que oferecem voos mais convenientes e
mais baratos (Pereira Neto et al., 2016, p. 101)).

Em 2012, um estudo baseado em dados empiricos do mercado de aviagdo europeu mostrou que
aeroportos de todos os portes estavam enfrentando mais concorréncia e, como resultado, seu poder
de mercado individual havia diminuido (Copenhagen Economics, 2012, p. 8036)). O relatério indicou
que 96% de todos os aeroportos europeus contavam com estratégias de marketing de aeroportos
perante companhias aéreas. Além disso, muitos aeroportos responderam ao aumento da concorréncia
aumentando a qualidade e reduzindo os pregos. Em 2017, essas tendéncias foram confirmadas por
um estudo do mercado de aviagdo europeu, que indicou que a concorréncia entre aeroportos era
generalizada e estava em crescimento (Oxera, 2017, p. 74(37)).

Portanto, parece haver concorréncia potencial ou efetiva para diferentes servicos e segmentos de
mercado, que variam caso a caso, incluindo:

e zonas de influéncia entre aeroportos que servem um mercado local compartilhado

e trafego de carga

e passageiros de conexao entre hubs de aeroportos

e bases operacionais das companhias aéreas

e destinos

e instalagGes de servigo, como manutencao

e servigos nao aeroportuarios, como lojas e estacionamento

e meios de transporte, como trens de alta velocidade.

Fonte: (Forsyth, Gillen and Niemeier, 201013s)) ; (Tretheway and Kincaid, 2005335]) ; (Copenhagen Economics, 2012;36)) ; (Pereira Neto
etal., 201631)).
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Quadro 2.7. Experiéncias internacionais na restricao da concentragao horizontal de aeroportos

Reino Unido

Em meados da década de 1980, o Reino Unido iniciou um processo de alienagéo total de sete
aeroportos estatais, incluindo o London Heathrow, que eram administrados pela British Airports
Authority (BAA). O governo do Reino Unido privatizou a BAA como uma entidade Unica detentora de
todos os seus aeroportos existentes em 1986 com o objetivo de fornecer capacidade aeroportuaria
adequada para atender a demanda esperada e apoiar a concorréncia entre companhias aéreas. Em
2005, os sete aeroportos operados pela BAA representavam mais de 60% de todo o numero de
passageiros britanicos, incluindo 90% dos passageiros no sudeste da Inglaterra e 84% dos
passageiros escoceses. Em 2009, a Comissdo da Concorréncia do Reino Unido (atualmente
Autoridade de Concorréncia e Mercados, CMA) concluiu uma investigacdo de mercado sobre a BAA e
descobriu que a propriedade comum de aeroportos no sudeste da Inglaterra e nas terras baixas da
Escdcia produziu efeitos anticoncorrenciais ao impedir a concorréncia entre aeroportos potencialmente
concorrentes. Esse fato reduziu os incentivos de investimento em capacidade de infraestrutura,
melhores servigos e pregos mais baixos. A autoridade impés um pacote de remédios, incluindo a
alienagao dos aeroportos London Gatwick e London Stansted (a diferentes compradores), bem como
de um dos aeroportos de Edimburgo ou Glasgow (Comissdo da Concorréncia, 200939)). Em 2016, a
CMA avaliou o impacto inicial das intervengdes da Comissao da Concorréncia e fortes evidéncias que
indicam mudangas positivas nos aeroportos alienados foram encontradas, parcialmente como
resultado da propriedade separada de aeroportos. Por exemplo, esses aeroportos aumentaram o
trafego de passageiros além de outros aeroportos do Reino Unido, o que melhorou a conectividade e
as opgdes para os passageiros. Os aeroportos alienados também aumentaram a eficiéncia de seu
investimento de capital em instala¢des e servicos, melhorando sua eficiéncia operacional ao longo do
tempo. Ademais, a qualidade do servico aos passageiros e companhias aéreas melhorou, inclusive no
London Heathrow, que implementou novas estratégias comerciais apds a alienagéo do aeroporto. Além
disso, os aeroportos alienados estao agora competindo individualmente para atrair companhias aéreas
e passageiros, em vez de atuar como parte do grupo BAA. A introdugéo da concorréncia também levou
a uma utilizagdo mais eficiente da capacidade existente, especialmente porque as tarifas
aeroportuarias foram reestruturadas para atrair voos adicionais fora dos horarios de pico (Autoridade
de Concorréncia e Mercados, 201640)).

Australia

Na Australia, entre 1997 e 2003, a operagao de 22 aeroportos federais administrados pela Federal
Airports Corporation (FAC) - incluindo os maiores aeroportos do pais, Sydney, Melbourne, Brisbane e
Perth - foi privatizada por meio de arrendamentos de longo prazo concedidos apdés processos de
licitacdo (Australia, 2009u1). A Lei de Aeroportos de 1996 limita a participagao cruzada nos principais
aeroportos (Sydney e Melbourne; Sydney e Brisbane; Sydney e Perth) a 15%, o que permitiu uma
concorréncia efetiva entre esses aeroportos (Comisséo de Produtividade Australiana, 2011p2)). Desde
2002, esses aeroportos estdo sujeitos a uma regulamentagdo menos interventiva e sao obrigados a
fornecer a Comissdao Australiana da Concorréncia e do Consumidor (ACCC) demonstracdes
financeiras anuais em relacdo a prestacdo de servigos aeronauticos e servicos nao aeronauticos,
incluindo estacionamento. Anualmente, a ACCC monitora o mercado para avaliar se os aeroportos
estdo fixando precos, investindo e operando de forma eficiente, a fim de evitar comportamentos
abusivos (Comisséo da Concorréncia, 200939)). Em 2020, a Comisséo Australiana da Concorréncia e
do Consumidor (ACCC) informou que os aeroportos monitorados fizeram investimentos significativos
entre 2018 e 2019 e que mantiveram a classificacdo de “bom” por sua qualidade geral dos servigos no
periodo (Comissao Australiana da Concorréncia e do Consumidor, 2020j43)).
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México

O México iniciou um processo de privatizagdo de aeroportos em 1998. Os 35 principais aeroportos
mexicanos, entdo administrados por uma estatal, Aeropuertos y Servicios Auxiliares (ASA), foram
divididos em quatro blocos. Uma empresa foi constituida para operar cada bloco e concessdes de 50
anos foram concedidas. Primeiramente, entre 1998 e 2000, uma participacdo de 15% em cada
empresa em operacao foi vendida a parceiros privados estratégicos, por meio de uma licitagéo.
Posteriormente, nos anos 2000, os 85% restantes foram vendidos no mercado de agdes. Nesta
segunda etapa, o governo mexicano imp0s restricbes a participagdo cruzada e os parceiros
estratégicos foram proibidos de deter participacdo em qualquer outro operador aeroportuario (Comision
Federal de Competencia, 200744). O Aeroporto Internacional da Cidade do México n&o foi totalmente
privatizado e continua sendo administrado por uma estatal (El Economista, 2020s)).

Em 2007, a entdo autoridade mexicana da concorréncia Comision Federal de Competencia (CFC)
realizou um estudo de mercado sobre o setor aeroportuario mexicano. Propds varias recomendagdes
para aumentar a concorréncia sempre que possivel e tornar a regulamentagdo mais capaz de mitigar
o exercicio do poder de mercado. Entre outras medidas, a CFC recomendou que o governo vendesse
progressivamente sua participacdo em outros operadores aeroportuarios da Cidade do México.
Sugeriu que esses aeroportos deveriam ser administrados por diferentes players, que poderiam
competir pelo mercado regional e, assim, aumentar a eficiéncia econémica, melhorar a qualidade e
oferecer pregos mais baixos para os usuarios (Comision Federal de Competencia, 2007 44)).

Em 2011, a CFC proibiu a operadora do aeroporto de Cancun de participar da licitagdo publica
referente ao aeroporto da Riviera Maya, um projeto greenfield na mesma regido. A CFC visava evitar
a concentragao do mercado e promover a concorréncia entre os aeroportos, aumentando a qualidade
do servigo e reduzindo os pregos (Expansion, 2011s)).

A maior parte dos ganhos de eficiéncia na privatizagdo aeroportuaria ndo decorre da licitagdo em si, mas
sim da exposicdo permanente de potenciais concessionarias a concorréncia. Além de casos especificos,
como monopdlios naturais, introduzir concorréncia no mercado na operagao do servigo € mais importante
do que garantir a concorréncia pelo mercado (Bronchi, 2003u7;) (OCDE, 20194g)).

O Brasil impds certas restricdes a participagdo cruzada em aeroportos. A segunda rodada de concessao
estabeleceu que um unico player (e suas empresas relacionadas, individualmente ou em consércio*)
poderia ofertar lances aos trés aeroportos, mas s6 poderia receber um deles. A terceira rodada de
concessao também restringiu uma empresa a um aeroporto e afirmou que os acionistas dos aeroportos
concedidos na segunda rodada e que suas empresas relacionadas*® nao podiam participar da licitagdo
(exceto por meio de um consoércio, com participagdo maxima de 15% e sem envolvimento na governanga
corporativa). Por fim, a quarta rodada previu que uma mesma empresa ou consorcio poderia ofertar lances
para todos os aeroportos em licitagdo, mas sé poderia receber um aeroporto em cada regiao.

Essas restricdes foram desenvolvidas em vista de indicios qualitativos e quantitativos que dao base para
a existéncia de concorréncia potencial ou real entre os aeroportos em licitagdo, especialmente em relacao
a passageiros de conexdo em hubs e, em alguns casos, trafego de carga. Além disso, o governo pretendia
incentivar a entrada de um maior numero de players no mercado brasileiro com o objetivo de implementar
a concorréncia por comparacgdo em linha com as melhores praticas para a gestdo aeroportuaria.*® Na
quarta rodada, o edital de licitagdo nao estabeleceu qualquer restricdo para que a concessionaria do
aeroporto de Natal Sdo Gongalo do Amaranto e suas empresas relacionadas ofertassem lances para os
aeroportos da regidao Nordeste (Salvador e Fortaleza), embora parecesse haver concorréncia potencial
entre esses aeroportos (Secretaria de Aviagao Civil/Presidéncia da Republica, 2015149]). Na pratica, no
entanto, os aeroportos foram concedidos a diferentes empresas.
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Na segunda rodada, o contrato de concessdo impediu qualquer transferéncia de acdes envolvendo
acionistas de outras concessionarias® e suas empresas relacionadas®' nos primeiros cinco anos de
concessdo. Apos esse periodo, todas as transacgdes estiveram sujeitas a aprovagao prévia pela ANAC. A
terceira e quarta rodadas afrouxaram a proibigao de participagdo cruzada. Nos primeiros cinco anos de
concessdo, qualquer transferéncia de agbes inferior a 15% relacionada a acionistas de outras
concessionarias®? e suas empresas relacionadas® era permitida, desde que aprovada pela ANAC. Ap6s
o quinto ano, a ANAC soé precisava autorizar transagdes envolvendo transferéncias de agdes superiores
a 15%.

Dano a concorréncia

Embora os contratos de concess&o da segunda, terceira e quarta rodadas permitissem a transferéncia de
agdes entre as concessionarias - que receberam o aeroporto nessas rodadas - e os acionistas e suas
empresas relacionadas - que ganharam a concessao de outros aeroportos - durante a execucéo da
concessdo, algumas dessas transagdes estavam sujeitas a aprovagao prévia pela ANAC.%* Essa agéo é
plausivel para garantir que as restricdes de propriedade impostas para a licitagdo ndo sejam contornadas
e, assim, garantir a concorréncia entre os operadores aeroportuarios.

Além disso, a quinta e sexta rodadas de concessao nao incluiram quaisquer restricbes de participagao
cruzada, quer entre os blocos de cada rodada ou entre um bloco e os aeroportos concedidos nas rodadas
anteriores. Em teoria, pode-se argumentar que poderia haver concorréncia potencial ou real entre alguns
dos aeroportos. Por exemplo, alguns aeroportos do bloco Nordeste (sexta rodada) poderiam concorrer
com Natal Sdo Gongalo do Amaranto (primeira rodada), Fortaleza ou Salvador (quarta rodada), e alguns
aeroportos do bloco Sul (sexta rodada) poderiam concorrer com Florianépolis ou Porto Alegre (quarta
rodada). N&o obstante, de acordo com a ANAC, essas rodadas tinham uma légica diferente: a atribuigdo
de um grupo de aeroportos em conjunto para favorecer a subvencéo cruzada entre os rentaveis e os ndo
rentaveis. No bloco Central, os aeroportos estavam espalhados em mais de uma regido. Ademais, o
mercado aeroportuario ja era bem diversificado, com diferentes players em operagéo no pais. Embora a
proibicdo da participagao cruzada pudesse ter sido defendida do ponto de vista da concorréncia, a politica
visava assegurar a implementagao efetiva do programa de concessao, partindo do principio de que ja
existia um mercado competitivo.

Também ha um debate recente sobre sistemas multiaeroportos ou cidades atendidas por mais de um
aeroporto, a respeito das quais o potencial de concorréncia entre aeroportos poderia ser ainda mais claro.
Por exemplo, embora a cidade de Belo Horizonte seja atendida por dois aeroportos, Belo Horizonte
Confins (CNF) e Belo Horizonte Pampulha (BHZ), este esta atualmente restrito a aviagéo geral e servigos
aéreos regulares regionais.%® Pampulha foi concedido ao Estado de Minas Gerais, que realizou uma
licitagdo em 2021 para adjudicar uma concessao a uma operadora privada. Nao houve restricao quanto
a participagao da concessionaria de Belo Horizonte Confins e um acionista dessa operadora venceu a
licitagdo. Nao esta claro se a limitagao das operacgdes de Belo Horizonte Pampulha sera mantida no futuro.
De qualquer forma, esse resultado parece ser contrario as licitagdes brasileiras anteriores, bem como as
publicagdes econdbmicas e as melhores praticas internacionais a respeito da concorréncia entre
aeroportos. Pode-se argumentar, no entanto, que, em determinadas circunstancias, especialmente em
casos de baixa demanda, a introdugao da concorréncia entre aeroportos pode comprometer a eficiéncia
de um sistema multiaeroportos que pode justificar uma gestdo coordenada.

A sétima rodada de concesséo ira licitar Congonhas (CGH) em Sao Paulo, cidade também atendida por
dois aeroportos operados por empresas privadas, Guarulhos (GRU) e Viracopos (VCP). Embora na
préxima licitagdo publica Congonhas faca parte de um bloco com outros dez aeroportos em todo o pais,
0 governo nao restringiu a participagao de concessionarias de aeroportos de Sdo Paulo (e suas empresas
relacionadas). Isso garantiria que todos os aeroportos de Sdo Paulo fossem gerenciados por diferentes
players, aumentando a concorréncia em véarios segmentos do mercado.*®
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Uma discusséo sobre o sistema multiaeroportos da cidade do Rio de Janeiro, uma cidade atualmente
atendida por dois aeroportos, surgiu durante o projeto da sétima rodada de concessdes. O Galedo (GIG)
ja é administrado por uma empresa privada, enquanto o outro, o Santos Dumont (SDU), é administrado
pela Infraero e foi projetado para ser adjudicado a um operador privado por meio de um contrato de
concessdo na sétima rodada. Determinadas partes interessadas argumentaram que a introdugdo da
concorréncia entre ambos os aeroportos seria economicamente ineficiente, uma vez que nao haveria
demanda suficiente para ambos. No mesmo periodo, dificuldades financeiras levaram a concessionaria
do Galedo a devolver o aeroporto antes do final da vigéncia do contrato. Por fim, no inicio de 2022, o
governo decidiu retirar o Santos Dumont da sétima rodada e ambos os aeroportos agora devem ser
licitados juntos em 2023.

Esse resultado novamente parece ir contra a politica do governo brasileiro em concessdes passadas, de
promover a concorréncia entre aeroportos. Apesar de outras questdbes além da concorréncia
eventualmente decorrentes da concepgéao de politicas publicas, tais como a disponibilidade de um sistema
multiaeroportos, bem como questdes de desenvolvimento socioeconémico e planejamento urbano, os
beneficios potenciais de um ambiente concorrencial para os aeroportos nao devem ser negligenciados.
Na falta de restricdes de participacdo nas préximas licitagdes, os aeroportos concorrentes podem acabar
sendo gerenciados pelo mesmo player, o que pode a concorréncia.

Ademais, como dito acima, as participagdes da Infraero nas concessionarias da segunda e terceira
rodadas de concessado serdo vendidas a empresas privadas em um futuro proximo. Se nado houver
restricdes de participacao cruzada ao projetar a venda, a politica publica de concorréncia entre aeroportos
defendida pelo governo no passado pode ser comprometida. Existe o risco de uma Unica empresa adquirir
as agdes da Infraero em todas as concessionarias ou de um arranjo de participagao cruzada entre as
concessionarias da segunda e terceira rodadas.

Recomendacao

A OCDE recomenda que as autoridades brasileiras assegurem que uma entidade ou entidades
relacionadas ndo tenham permissao para controlar aeroportos concorrentes, seja em concessodes ja
outorgadas ou futuras. As participagdes minoritarias sé devem ser aceitas em casos excepcionais e
impedidas de participar na governanga corporativa.

2.2.3. Contratos de concessao de aeroportos

Descricao do obstaculo e objetivo dos formuladores de politicas

Conforme observado acima, as licitagdes de concessao evoluiram desde a sua criagdo. Muitas dessas
mudangas foram positivas, resultado da incorporagao das ligdes aprendidas nas rodadas anteriores. Nao
obstante, contratos de concessdo sucessivos com diferentes clausulas podem afetar o ambiente
concorrencial do setor.

Por exemplo, as normas para definir como a concessionaria deve pagar as outorgas devidas mudaram
nas ultimas rodadas (Quadro 2.8). As primeiras rodadas de concesséo foram projetadas quando a
economia brasileira deveria crescer de forma constante, juntamente com o aumento da demanda por
transporte aéreo, o que levou a licitagdes com valores extremamente altos nas rodadas iniciais®” (Tabela
2.5). Desde 2014, no entanto, a economia brasileira entrou em profunda recessdo, agravada pela
pandemia de COVID-19. Isso impactou muito os operadores aeroportuarios, com certas concessionarias
enfrentando sérias dificuldades para pagar as outorgas de concessao.
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Como os acordos originais previam que as concessionarias eram responsaveis em casos de choque de
demanda - a menos em casos de forga maior, como a pandemia de COVID-19 - o modelo de concesséao
desempenhou um papel na situagado atual. Na verdade, trés operadores aeroportuarios recentemente
solicitaram que um contrato de concessao fosse objeto de relicitagdo, com base na Lei n® 13.448/2017.
Na pratica, trata-se de uma concessionaria devolver o aeroporto antes da vigéncia do contrato e uma
licitagdo publica adjudicada a um novo player privado com um contrato de concesséo revisado de acordo
com as rodadas de concessdo mais recentes.

O governo parece reconhecer essas deficiéncias e algumas mudancgas relevantes no modelo de
concessao foram implementadas em rodadas posteriores para evitar as dificuldades iniciais.

Quadro 2.8. Outorgas de concessao de aeroporto

As outorgas de concessao pelo direito de operar um aeroporto ou um grupo de aeroportos sdo pagas
pela concessionaria ao Fundo Nacional de Aviagdo Civil (FNAC), atuando em nome do Governo
Federal.

As licitagdes para concesséo aeroportuaria adjudicam um contrato ao licitante que oferece o valor mais
alto acima do preco minimo definido nos editais de licitagdo. No entanto, a forma como o vencedor
paga esse valor variou em diferentes rodadas.

Nas trés primeiras rodadas, as outorgas fixas - preco minimo mais agio - foram divididas pelo nimero
de anos da concesséo, sendo a concessionaria responsavel anualmente pela fragdo correspondente,
corrigida monetariamente com base na inflagdo. Este modelo provou ser um risco para o investimento
e operagao dos aeroportos devido ao impacto substancial das outorgas fixas no orcamento das
concessionarias. Isso foi agravado pelo colapso da economia brasileira em meados da década de
2010, que viu as previsdes de crescimento do trafego e a receita prevista ndo se concretizarem. Em
2017, em vista da situagao financeira precaria das concessionarias e com o objetivo de garantir a
continuidade dos contratos e a prestagdo de seus servigos pertinentes, a Lei n° 13.499/2017 foi
aprovada para permitir a reprogramagao de pagamentos pelas concessionarias das trés primeiras
rodadas com base na manutengao do valor liquido das outorgas fixas no momento das licitagdes.

Na quarta rodada, o licitante vencedor foi obrigado a pagar 25% do prego minimo mais 100% do agio
no momento da assinatura do contrato de concessdo. Os 75% restantes do agio devem ser pagos
anualmente, mas apenas a partir do sexto ano da concessao, de forma escalonada e crescente, até o
décimo ano, quando as parcelas se igualam até o final do contrato. O periodo de caréncia concedido
as concessionarias visava aliviar a carga financeira dos maiores investimentos necessarios nos
primeiros anos de uma concessao.

Por fim, a partir da quinta rodada, as outorgas fixas foram abolidas e o licitante vencedor foi obrigado
a pagar 100% do pre¢co minimo e do 4gio no momento da assinatura do contrato de concessdo. Como
resultado, a concessionaria néo precisou pagar um valor substancial ao mesmo tempo que incorreu
despesas de capital.

Além das outorgas relacionadas a licitagao, as concessionarias (exceto o vencedor da primeira rodada)
devem pagar uma outorga anual variavel, referente a uma porcentagem de sua receita. Isso também
evoluiu a medida que as rodadas avangavam para estabelecer o modelo mais adequado com os
melhores incentivos. Na segunda, terceira e quarta rodadas, a outorga variavel era devida a partir do
primeiro ano de concessao. A porcentagem era a mesma para todo o periodo de concessao, embora
cada aeroporto tivesse uma porcentagem diferente: 10% para S&o Paulo Guarulhos; 5% para
Campinas Viracopos; 2% para Brasilia (segunda rodada); 5% para Rio de Janeiro Galedo e Belo
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Horizonte Confins (terceira rodada); e 5% para Florianépolis, Fortaleza, Salvador e Porto Alegre (quarta
rodada).

A partir da quinta rodada, um periodo de caréncia de cinco anos foi estabelecido e a porcentagem de
receitas foi escalonada, aumentando até o décimo ano de concessdo, quando se torna fixa. A
porcentagem também varia em relagdo a cada bloco de aeroportos (de 0,04% a 8,16%), em vista da
viabilidade econémica.

Fonte: OCDE, com base em contratos de concessao de aeroportos e (Machado et al., 2019s0).

A regulamentagado das tarifas aeroportuarias também variou substancialmente entre as rodadas de
concesséo, desde a regulagéo do limite de prego nas primeiras rodadas de licitagdo até os regulamentos
de limite de receita e regulamentos leves nas mais recentes (ver secdo 2.3). Ja que as tarifas
aeroportudrias sdo uma fonte relevante de receita das concessionarias, a abordagem regulatéria tem um
impacto na forma como as empresas podem administrar seus negécios. Alguns regimes sao mais flexiveis
do que outros, permitindo uma gestao mais eficiente.

As concessionarias da segunda e terceira rodadas também foram obrigadas a ter a Infraero como
acionista, o que levou a uma governanga mais complexa e possivelmente a redugao da eficiéncia de
acordo com as partes interessadas. Além disso, esses contratos previam certas obras obrigatérias de
engenharia da Infraero, que ndo haviam sido concluidas pela estatal. As concessionarias continuam em
discussdes com a ANAC sobre a questao.

O nivel de investimento necessario é outro ponto. As primeiras rodadas de concessao - ao contrario das
rodadas posteriores - ndo previram agdes objetivas e prazos para a realizagdo de investimentos obrigatorios,
resultando em uma relagédo desequilibrada entre investimento e demanda. Como garantir a qualidade do
servico € uma das razdes para os investimentos e os investimentos em infraestrutura estdo sujeitos a
depreciagdo e aumento dos custos fixos, os resultados de quaisquer investimentos, como infraestrutura e
novas maquinas, devem idealmente estar ligados a sua utilizagdo efetiva subsequente para evitar a
capacidade ociosa e custos desnecessarios. De fato, de acordo com a IATA, planos de investimento de
capital predeterminados, fixos e excessivamente rigidos ndo atendem a demanda pela infraestrutura certa
no ritmo e precgo adequados. Ela recomenda que os investimentos estejam ligados aos volumes de trafego,
€ ndo aos exercicios financeiros (Associacao Internacional de Transportes Aéreos, 202051)).

Isso é particularmente relevante para as primeiras licitagdes de concessao, uma vez que as previsdes
pré-licitagdo do crescimento do trafego ndo se concretizaram devido a crise econdmica de 2014 no Brasil,
que foi agravada pela pandemia de COVID-19. Apesar de esses contratos terem sido alterados pela ANAC
nos ultimos anos, estabelecendo gatilhos relacionados ao aumento da demanda, permanecem alguns
investimentos que devem ser feitos antes do término da concessao, sem qualquer vinculo com a
demanda. Ademais, sempre que essas alteragcbes forem introduzidas, é necessario assegurar o
restabelecimento do equilibrio econémico e financeiro inicial do contrato de concessao a favor do poder
concedente (Machado et al., 2019, p. 3350)).

Os contratos de concessao mais recentes preveem que investimentos obrigatérios devem ser associados
a acbes de demanda. A légica €& permitir que as concessionarias determinem os investimentos
necessarios para manter padroes minimos de qualidade relacionados a capacidade das instalagées, como
movimentacgdes de aeronaves na pista e no patio e servigos no terminal de passageiros, como check-in,
seguranga, imigragao, restituicdo de bagagem e o nimero de portdes.

A ANAC esta trabalhando para harmonizar os contratos de concessao, seja por meio de alteragées
contratuais ou por meio de regulamentagdao mais ampla. No entanto, essas alteragdes se concentram
mais nas atividades de monitoramento da ANAC, em vez de em obrigagbes substanciais da
concessionaria.
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Dano a concorréncia

As diferengas entre contratos de concessdo das rodadas, embora justificaveis, podem sujeitar as
concessionarias a regimes regulatérios distintos, mesmo para aeroportos semelhantes, o que pode
comprometer as condigdes equitativas. Na pratica, isso pode refletir diferentes incentivos e desincentivos
de cada modelo especifico de concessao utilizado no Brasil, por exemplo, outorgas de concesséo,
regulacdo tarifaria e investimentos obrigatérios, que podem influenciar os custos totais e as fontes de
receita enfrentados por cada concessionaria. Isso pode afetar 0 ambiente competitivo dos aeroportos,
contrariando a meta do governo brasileiro de criar um mercado aeroportuario competitivo.

Idealmente, todos os players que operam no mercado devem estar sujeitos as mesmas normas para
manter condi¢cdes equitativas. Fornecer a algumas partes interessadas ferramentas vantajosas para
gerenciar sua concessdo pode aumentar os custos e a desvantagem para outros. Por exemplo,
estabelecer uma regulamentacgao tarifaria distinta para certas concessionarias permite que elas usem uma
abordagem mais flexivel, aumentando a eficiéncia potencial de suas operagdes. Isso coloca aqueles cujos
termos de concessao impedem a fixagao flexivel de tarifas em desvantagem competitiva, pois ndo serédo
capazes de definir tarifas de forma mais eficiente, como a implementacgao de tarifas de horario de pico.

O impacto anticoncorrencial pode ser mais severo em sistemas multiaeroportos, como o da cidade de Sao
Paulo, onde o potencial de concorréncia entre aeroportos € mais claro, pois atendem a um mercado local
compartilhado e podem competir na mesma area de influéncia, além de outros segmentos de mercado
(como a conexdo de passageiros e carga). Atualmente, essa cidade possui dois aeroportos®® sujeitos a
diferentes normas, por exemplo de regulagéao tarifaria, pois um é administrado por um operador privado e
o outro pela Infraero. Em um futuro préximo, o aeroporto administrado pela estatal sera concedido a um
player privado com potencial de aumentar ainda mais a concorréncia entre os dois aeroportos. Isso pode
deixar a concessionaria anterior em uma posi¢ao desfavorecida em comparagdo com a recente.

Recomendacao

A OCDE recomenda que as autoridades brasileiras considerem a harmonizagéo de todos os modelos
de concessao aeroportuaria de modo a garantir que todos os players estejam sujeitos ao mesmo
ambiente regulatério, especialmente o regime de regulagédo tarifaria. ldealmente, as melhorias
implementadas nas rodadas de concessdo mais recentes devem ser aplicadas retroativamente a
contratos de concessao anteriores. Algumas dessas alteragdes podem ser dificeis na pratica, uma vez
que podem exigir aditamentos e reequilibrio do contrato para considerar o impacto econémico e
financeiro de quaisquer modificagdes.

2.3. Receita dos aeroportos

Em geral, a estrutura de receitas dos aeroportos é composta por duas fontes: 1) encargos por servigos
aeronauticos, conhecidos como tarifas aeroportuarias; e 2) receitas provenientes de fontes nao
aeronauticas. Os servigos aeronauticos incluem o acesso a pistas para decolagem e aterrissagem e a
estacionamentos de aeronaves e pistas de taxiamento, servigos de seguranga e assisténcia em solo,
incluindo check-in de passageiros, chegadas e partidas, e servigos de rampa, como manuseio de
passageiros e bagagem, abastecimento, manutengcado de aeronaves, transporte de agua e limpeza da
cabine. Os servicos ndo aeronauticos incluem concessdes € outros servigos comerciais, como o
fornecimento de alimentos, bebidas e lojas em terminais, estacionamentos, servigos de transporte para o
aeroporto, aluguel de espacos e outras atividades nos aeroportos.>®
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A regulamentacéo das tarifas aeroportudrias varia substancialmente entre as jurisdicbes e depende em
grande parte da propriedade e do modelo operacional de um aeroporto. Em paises onde os aeroportos
pertencem e sdo administrados pelo governo, as tarifas geralmente ndo sao regulamentadas ou definidas
diretamente pelo governo. Ha excec¢des a esta regra, incluindo na Irlanda e Paises Baixos, onde os
aeroportos estatais sdo regulamentados por autoridades independentes. Em paises onde os aeroportos
sdo de propriedade privada ou administrados por uma empresa privada, as taxas aeroportuarias sdo
quase sempre reguladas por uma autoridade independente, uma vez que se presume que 0s aeroportos
possuem poder de mercado em servicos aeronauticos (Czerny, 20095s2). No Brasil, as tarifas
aeroportudrias sao reguladas em aeroportos administrados de forma privada (a grande maioria) e publica
pela ANAC, uma autoridade independente.

Existem dois principais métodos para regular as tarifas aeroportuarias que diferem quanto aos incentivos
que proporcionam aos agentes regulamentados para minimizar os seus custos (Marques and Brochado,
200853)):

e O primeiro é a regulagdo da taxa de retorno, em que a tarifa regulada é variavel e condicionada
aos custos e a demanda observados, permitindo que o operador aeroportuario obtenha uma taxa
fixa de retorno sobre o seu investimento.

¢ O segundo corresponde a regulagéo por incentivos, como teto tarifario e receita tato. Nesse caso,
a tarifa ou receita maxima é fixada por todo um periodo regulatério (geralmente de trés a oito
anos), levando em consideracgéo os custos esperados e os ganhos de produtividade durante esse
periodo.

A grande maioria das formas de regulagédo aeroportuaria € uma variagdo desses dois métodos, com
excecao de certas jurisdicdes que aplicam uma abordagem regulatéria “menos interventiva”.

Os métodos regulatérios também podem ser classificados como single till ou dual till, dependendo de se
0s servicos aeronauticos e as atividades comerciais sdo tratados como um negécio Unico ou separado
(Reynolds et al., 2018;54;) (Varsamos, 2016ss7). A regulagéo single till consiste em estabelecer uma tarifa
ou taxa de retorno para servigos aeronauticos que cobre todos os custos aeroportuarios aglomerados,
deduzidos da receita de atividades comerciais. De acordo com essa abordagem, as tarifas aeronauticas
sdo geralmente mais baixas, uma vez que sao subsidiadas por atividades comerciais. A regulagéo dual
till prevé que as tarifas aeronauticas cobrem integralmente os custos de infraestrutura do aeroporto, sem
levar em conta os servigos comerciais. De acordo com essa abordagem, as autoridades podem optar por
regular apenas os servigos aeronauticos ou ambos separadamente. Certas jurisdicdes adotaram uma
abordagem hibrida em que uma parte da receita ndo aeronautica cobre os custos aeronauticos.
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Quadro 2.9. Abordagens internacionais de regulagao das tarifas aeroportuarias

Atualmente, o método regulatério mais comum parece ser a regulacdo por teto tarifario. Embora muitos
aeroportos apliquem um teto tarifario single till, incluindo o London Heathrow, uma abordagem dual ill
€ cada vez mais comum em grandes aeroportos onde os servicos comerciais desempenham um papel
importante, incluindo nos aeroportos de Paris, Bruxelas, Copenhague, Viena, Roma e do México. A
india, Singapura e Portugal aplicam uma abordagem hibrida, em que partes das receitas comerciais
sdo alocadas para o caixa regulatorio. A regulagao por taxa de retorno esta se tornando menos comum,
pois nao tende a fornecer incentivos adequados para a eficiéncia do custo, embora ainda esteja em
uso em paises como a Suica, Paises Baixos e Grécia. A regulacdo menos interventiva se aplica
principalmente em varias cidades alemas, bem como na Nova Zelandia. Na Australia, os maiores
aeroportos estdo sujeitos a monitoramento de pregos, enquanto outros estdo livres de qualquer
controle. Por fim, ndo ha regulagdo econémica em varios paises onde os aeroportos pertencem e sao
administrados pelo governo, incluindo na Suécia e Finlandia. Nos Estados Unidos, embora a FAA
possa regular os precos dos aeroportos, esse poder raramente foi exercido, uma vez que muitos
aeroportos pertencem e sdo administrados por governos municipais por meio de entidades sem fins
lucrativos e sdo considerados carentes de incentivos para definir precos injustos.

Fonte: (Reynolds et al., 2018;54]) (Varsamos, 2016ys5)) (Oum and Fu, 2008j34)).

Em geral, o Brasil adotou um modelo regulatério dual till, com a ANAC regulando as tarifas aeroportuarias,
tanto nos aeroportos sob concessdo quanto nos operados pela Infraero (ver se¢do 2.3.1).%° A adogéo de
uma abordagem dual till € plausivel, uma vez que a principal raz&o para as concessdes aeroportuarias foi
a necessidade de grandes investimentos em tempos de restricdes fiscais aos investimentos publicos
(Resende and Caldeira, 2020;561)) € a separagao tende a criar melhores incentivos para um operador
investir em uma infraestrutura aeroportuaria (Oum and Fu, 200834)).

No Brasil, as tarifas ndo aeronauticas nao estao sujeitas a nenhuma forma de regulagédo econémica, uma
vez que os pregos sao negociados diretamente entre operadores aeroportuarios e empresas privadas que
prestam servigos comerciais dentro e ao redor do aeroporto.

2.3.1. Receita aeronautica

Contextualizagdo

As tarifas aeroportuarias cobrem servigos e infraestruturas relacionados a areas de movimentagao de
aeronaves e areas de atendimento a passageiros. Embora as tarifas aeroportuarias possam variar de um
aeroporto para outro, em geral elas podem ser classificadas em quatro grandes categorias: 1) tarifas de
pouso; 2) tarifas de atendimento a passageiros; 3) taxas de estacionamento; e 4) outras tarifas (Varsamos,
2016ys5)).

Atualmente, existem seis tarifas aeroportuarias diferentes no Brasil, relativas a diferentes servigos
aeronduticos prestados pelos operadores aeroportudrios®' aos passageiros (tarifas de embarque e
conexao), as companhias aéreas (tarifas de pouso e permanéncia) e a outras empresas (tarifas de
armazenagem e capatazia), as Ultimas relacionadas ao transporte de carga. Os operadores
aeroportuarios s&o impedidos de criar as suas proprias tarifas aeroportuarias.®?

Atualmente, existem quatro regimes diferentes para a regulagdo econémica das tarifas aeroportuarias no
Brasil: 1) regulagao por teto tarifario (usada nas trés primeiras rodadas de concessao de aeroportos); 2)
regulacao por teto tarifario com possibilidade de gerenciamento tarifario (quarta rodada de concessao); 3)
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regulacao por receita teto (quinta e sexta rodadas de concesséo e pela Infraero para aeroportos de grande
e médio porte e servicos aéreos regulares e ndo regulares, exceto taxis aéreos); e 4) regulacdo menos
interventiva (quinta e sexta rodadas de concesséao e pela Infraero para pequenos aeroportos, taxis aéreos
e aviagao geral). Cada uma dessas abordagens oferece flexibilidade maior ou menor ao operador
aeroportuario (ver Tabela 2.7).

Tabela 2.7. Regimes de regulagao tarifaria aeroportuaria no Brasil

Rodada de Regime de Flexibilidade Parametros para Consulta aos Intervencdo da ANAC
concessao de regulacéo definir tarifas usuarios
aeroporto
Primeira Teto tarifario = Tarifas abaixo do teto Critérios objetivos, N/A N/A
rodada tarifario previamente
Segunda divulgados (se as
rodada tarifas estiverem
Terceira abaixo dp'tgto
rodada tarifario)
Quarta rodada Gerenciamento ~ Critérios objetivose =~ No caso de aumentar A ANAC pode recusar a

Quinta rodada
Sexta rodada

Receita teto para
aeroportos de
grande e médio
porte, servigos
aéreos regulares e
nao regulares,
exceto téxis aéreos
ou regulagé@o
menos interventiva
para pequenos
aeroportos, taxis
aéreos e aviagdo
geral

tarifario: reduzir ou
aumentar as tarifas em
até 100% do teto
tarifario

Proposta apoiada: 0
operador aeroportuario
e as companhias
aéreas podem
estabelecer diferentes
receitas teto e tarifas
alternativas, bem
como outros
elementos de
concessao relevantes,
se aprovados pela
ANAC

nao discriminatérios

Melhores praticas
para precificar
Servicos
aeroportuarios:
exemplos da OACI,
IATAe ACle
critérios objetivos e
néo discriminatorios

as tarifas além do
teto tarifario

Em caso de aumento
nas tarifas: os
usuarios devem ser
informados das
alteracoes pelo
menos 30 dias antes
de sua
implementag&o

revisdo das tarifas se
considerar que a
justificativa do operador
aeroportuario para o
aumento n&o ira gerar
utilizag&o mais eficiente da
infraestrutura aeroportuaria,
ndo € objetiva e ndo
discriminatdria, ou se uma
parte interessada relevante
ndo tiver sido consultada
pela concessionaria.

A ANAC pode suspender
as alteragdes tarifarias se
considerar que a
justificativa para a alteragao
néo atende aos requisitos
(melhores praticas
internacionais e base
objetiva e ndo
discriminatdria) e que elas
podem prejudicar
potencialmente os usuarios
finais

Observagao: Os aeroportos ainda ndo sujeitos a concessdes e ainda administrados pela Infraero seguem o regime estabelecido na quinta e
sexta rodadas (Resolugéo da ANAC n°® 508/2019)".
Fonte: OCDE, com dados de contratos de concessédo de aeroportos, https://www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes.

Descrigcao do obstaculo e objetivo dos formuladores de politicas

A crescente flexibilidade para a definicao de tarifas introduzidas pela ANAC ao longo das rodadas de
concessao (incluindo gerenciamento tarifario, regulagao por receita teto, regulagcdo menos interventiva e
proposta apoiada) visava permitir que os operadores melhorassem a eficiéncia e o custo-beneficio na
provisao e na operacgao dos servicos aeroportuarios.

Incluir partes interessadas nesse processo por meio de consultas visa reduzir o risco potencial de abuso
do poder de mercado e produzir uma solugdo mutuamente acordada, conforme recomendado pela
OACI.%2 Afinal, os operadores aeroportuarios e outros players do mercado (como as companhias aéreas
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e as empresas de servigos auxiliares ao transporte aéreo) estdo mais bem informados do que o regulador
sobre os custos dos servigos e outras questdes relevantes para a gestdo dos aeroportos. De qualquer
forma, a ANAC deve monitorar a implementacdo desses mecanismos e pode intervir se algum requisito
nao for atendido pelo operador aeroportuario.

Desde a quarta rodada de concessao, € necessaria uma consulta aos usuarios para que os operadores
aeroportuarios aumentem as tarifas, sendo que a ANAC tem o direito de intervir em caso de potenciais
comportamentos abusivos. No entanto, a regulacao atual ndo garante que todas as partes interessadas
poderao desempenhar um papel adequado no processo de consulta. Na verdade, ela ndo fornece
diretrizes para consultas aos usuarios, como padrdes para definir quais partes interessadas devem ser
consultadas.

De acordo com a OACI, os operadores aeroportuarios devem estabelecer um processo de consulta
regular e claramente definido (Organizagdo da Aviagédo Civil Internacional, 2012s77). Ela também
recomenda que os usuarios sejam notificados da alteracédo das tarifas com pelo menos quatro meses de
antecedéncia e que eles recebam informagdes financeiras, operacionais e outras informacgdes relevantes
transparentes e adequadas para Ihes permitir fazer comentarios informados. Além disso, os operadores
aeroportuarios devem levar as opinides dos usuarios em conta para a tomada de deciséo, que deve indicar
a sua fundamentacdo, especialmente quando as observagdes dos usuarios ndo forem acatadas
(Organizacdo da Aviagdo Civil Internacional, 20205s1). Na verdade, as consultas ndo devem ser
consideradas apenas uma etapa processual, mas sim uma oportunidade para as partes procurarem
efetivamente alcangar um entendimento mutuo.

Dano a concorréncia

Conforme atualmente conduzido, o processo de consulta aos usuarios gera o risco de favorecer os pontos
de vista das companhias aéreas que operam no aeroporto no momento e que podem tentar aumentar os
custos de entrada para os concorrentes (reais ou potenciais). Esses procedimentos ndo oferecem uma
oportunidade para que os interesses dos usuarios finais - passageiros - sejam levados em consideragao,
embora a ANAC deva considerar se seus interesses séo prejudicados ao avaliar a implementacao da
consulta. Em alguns casos, aeroportos e companhias aéreas chegaram a acordos para obter e
compartilhar rendas, ndo necessariamente em beneficio dos consumidores (Oxera, 2007 s9)).

Ademais, os regulamentos vigentes nao fornecem detalhes sobre como os operadores aeroportuarios
devem realizar uma consulta aos usuarios, como procedimentos a serem seguidos e padrbes para definir
quais partes interessadas devem ser consultadas. Isso pode aumentar a inseguranca juridica.

Ainda, embora seja crucial que a ANAC avalie cuidadosamente qualquer proposta decorrente de consulta
aos usudrio ou proposta apoiada, as disposi¢des que estabelecem quando o regulador pode intervir séo
vagas e ambiguas. Por exemplo, a ANAC pode intervir se considerar que a justificativa apresentada pelo
operador aeroportuario para o aumento das tarifas nao leva a um uso mais eficiente da infraestrutura
aeroportuaria ou nao é objetiva e ndo discriminatoria; se uma parte interessada relevante nao tiver sido
consultada pela concessionaria; ou se os usuarios finais puderem ser potencialmente prejudicados. Nao
obstante, ndo ha um guia sobre como a ANAC deve avaliar essas questdes, o que, na pratica, pode leva-
la a agir de forma discricionaria. Por exemplo, ndo esta claro o que uma utilizagdo mais eficiente da
infraestrutura aeroportuaria poderia realmente implicar, nem como determinar quando uma proposta pode
prejudicar os usuarios finais. As rodadas de concessdo mais recentes incluiram requisitos de que as
concessionarias e a ANAC devem seguir praticas internacionais, como as emitidas pela OACI, IATA e
ACI, ao avaliar as consultas. Embora isso tenha de fato reduzido a discricionariedade das concessionarias
e da ANAC, ainda ha um certo grau de imprecisao.
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Recomendacoes

A OCDE tem duas recomendagoes.

1. A ANAC deve esclarecer a regulacdo em relacdo a consulta aos usuarios, incluindo os
procedimentos a serem seguidos, a fim de garantir que ela seja implementada corretamente.
Potenciais novos entrantes e consumidores também devem participar da consulta.

2. A ANAC deve estabelecer padrées minimos para recusar uma proposta. Eles devem ser
transparentes, objetivos e ndo discriminatérios.

2.3.2. Receitas ndao aeronauticas

Contextualizagdo

Os servigos comerciais sdo um componente cada vez mais importante das operagbes aeroportuarias,
compreendendo o fornecimento de alimentos, bebidas, lojas, casas de cambio, transferéncias, aluguel de
carros, estacionamentos e outras receitas provenientes da operagao aeroportuaria e desenvolvimento dos
aeroportos. Conforme observado, existem também varias atividades relacionadas aos servigos
aeronauticos que nao sao diretamente prestadas pelos operadores aeroportuarios, especialmente os
servicos auxiliares ao transporte aéreo; esses servicos sdo geralmente considerados como ndo
aeronauticos.

Tecnicamente, as regulamentagbes brasileiras referem-se a receitas tarifarias e nao tarifarias, estas
incluindo quaisquer valores que ndo sejam tarifas aeroportuarias. Elas incluem servigos comerciais, mas
também outros servigos operacionais aeroportuarios nao cobrados por meio de tarifas, como diferentes
servicos auxiliares ao transporte aéreo, incluindo check-in de passageiros, servicos de rampa,
abastecimento e manutengao de aeronaves, bem como aluguel de hangares e outras areas operacionais
do aeroporto (Secdo 2.3.2. Receitas de servigos operacionais).

Historicamente, a receita aeronautica é a principal fonte de receita para os aeroportos. No entanto, os
aeroportos tém procurado cada vez mais outras fontes de receita (Air Transport Research Society,
20190). Visto que as tarifas aeronauticas sédo frequentemente regulamentadas, os servigos nao
aeronauticos, que geralmente ndo sdo regulamentados, permitem que os aeroportos aumentem suas
receitas totais (Oum and Fu, 200834)). Isso também pode permitir que os aeroportos reduzam as tarifas
aeronauticas para atrair mais passageiros e companhias aéreas, 0 que, por sua vez, pode aumentar a
demanda de servigos comerciais e as receitas ndo aeronauticas (conforme anteriormente observado, os
aeroportos sdo negocios de dois lados).

Em 2019, nos aeroportos brasileiros sob concessao, as receitas ndo aeronauticas representaram, em
média, 33% da receita bruta total dos aeroportos % (Figura 2.17), abaixo da média global de 2019 de
40,2%.%° Trés aeroportos brasileiros sob concessao tiveram participagdo na receita ndo aeronautica acima
da média global: Natal (NAT) com 45%; Brasilia (BSB) com 44%; e Rio de Janeiro Galedo (GIG) com 42%.
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Figura 2.17. Participagao na receita nao aeronautica de aeroportos brasileiros, 2019
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Observagao: A linha horizontal representa a participagdo média na receita ndo aeronautica do bloco Sudeste e 10 aeroportos brasileiros sob
concessao: Natal (NAT); Brasilia (BSB); Galedo (GIG); Salvador (SSA); Guarulhos (GRU); Porto Alegre (POA); Confins (CNF); Florianopolis
(FLN); Fortaleza (FOR); Viracopos (VCP).

Fonte: OCDE, com base na ANAC, www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/concessoes/aeroportos-concedidos.

Receitas provenientes de servicos comerciais

Descrigédo do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

Para a maioria dos servigos comerciais, o operador aeroportuario concede a fornecedores privados
direitos exclusivos para operar em uma area designada, geralmente por meio de um contrato de
concessd0,%® embora o operador aeroportuario também possa prestar alguns desses servicos - como
estacionamento - diretamente para os usuarios do aeroporto.

No Brasil, os servigos comerciais sdo regidos pelo direito privado, portanto, sdo negociados livremente
por operadores aeroportuarios e empresas privadas, desde que atendam aos padrdes obrigatérios de
seguranca e qualidade. Praticas discriminatérias e abusivas sdo expressamente proibidas.®’

Para os aeroportos administrados pela Infraero, o prazo desses contratos deve ser de até 120 meses
(contratos sem investimento) ou 240 meses (contratos com investimento).®®8 Em ambos os casos, os
custos que uma empresa deve incorrer para executar o contrato sdo levados em consideragéo ao definir
sua duragao.®®

Quanto aos aeroportos sob concessdo, a duragdo dos contratos comerciais pode ser a mesma da
concessdo, mas nao existem critérios para determinar a vigéncia ideal desses contratos (por exemplo,
dependendo do nivel de investimento incorrido pelo operador). Ndo obstante, esses contratos podem, em
circunstancias excepcionais, ser mais longos do que a duragédo da concessao se a SAC emitir uma
autorizagéo.”® Nesses casos, é necessario provar que um prazo mais longo é de extrema importancia
para a viabilidade econ6mica de um contrato e a recuperagdo de investimentos. Para esse fim,
documentos devem ser apresentados a SAC, como as perspectivas econdmicas do projeto, e existem
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varios requisitos e limitagdes para o contrato, incluindo remuneracéo periédica, em parcelas iguais ou
crescentes.”’ Esses requisitos e limitagdes podem impedir as concessionarias de assinar contratos que
possam prejudicar os interesses de qualquer concessionaria futura.

De acordo com os contratos de concessao aeroportuaria, a ANAC pode exigir informagdes de contratos
de concessao comercial a qualquer momento, os quais podem ser divulgados publicamente, desde que
nao contenham informagdes concorrencialmente sensiveis. A ANAC ainda néo o fez.

Dano a concorréncia

O atual formato dos contratos de concessao comercial pode restringir a concorréncia na prestagao de
servicos comerciais nos aeroportos brasileiros. Os obstaculos identificados podem impedir uma
concorréncia mais intensa entre fornecedores comerciais dentro do aeroporto, levando a pregos mais
altos para os usuarios dos aeroportos e, também, a uma menor qualidade e menos variedade. Mesmo
que as altas receitas geradas pelos servicos comerciais possam subsidiar parcialmente as tarifas
aeroportuarias, ainda é possivel que os passageiros acabem gastando mais no total.

Os prazos relativamente longos dos contratos de concessdo comercial podem limitar a frequéncia com
que os licitantes competem pelo mercado, impedindo a entrada oportuna de operadores mais eficientes
com melhores ofertas. Prazos longos podem ser justificados se as partes contratantes tiverem que realizar
investimentos substanciais. Nestes casos, a duragao do contrato deve ser suficiente para garantir que a
empresa contratante possa recuperar investimentos e obter um retorno sobre o capital investido em
condi¢gdes normais de funcionamento. Em contrapartida, se os contratos de concess&o comercial néo
impdem quaisquer requisitos de investimento minimo, esses contratos devem ter prazos curtos.

Além disso, os operadores aeroportuarios podem determinar o tenant mix ideal no aeroporto, incluindo
locatarios potencialmente fortes, como lojas populares, para satisfazer as necessidades dos passageiros e
aumentar o consumo geral no aeroporto e, portanto, sua receita. No entanto, isso pode restringir a entrada
no mercado € aumentar os pregos no caso de contratos de exclusividade que impegam empresas
concorrentes de operar no aeroporto (Quadro 2.10). Salvo em circunstancias especiais e devidamente
justificadas com base em razdes econémicas, os operadores aeroportuarios devem promover mercados
concorrenciais nos aeroportos para baixar os pre¢os e melhorar os produtos e servigos para os consumidores.

Quadro 2.10. Contratos exclusivos em lojas duty-free na Coreia

Um estudo de mercado de 2012 da KFTC, a Autoridade de Defesa da Concorréncia da Coreia, sobre
lojas duty-free no Aeroporto Internacional de Incheon (ICN) mostrou um aumento acentuado nos
precos de bebidas alcodlicas e tabaco logo apds a ICN Corporation, a estatal que concedia espaco no
aeroporto, consolidar a contratagdo e conceder a uma empresa um contrato exclusivo para vendas de
bebidas alcodlicas e tabaco isentas de impostos no aeroporto de 2008 a 2013. Comparando os pregos
antes e depois da mudanga para o contrato de monopdlio, o pre¢o de 30 tipos de bebidas alcodlicas e
tabaco aumentou em média 9,8% em um ano (2008-2009). A KFTC recomendou que a ICN
Corporation alterasse a regulacdo de compras para permitir que mais empresas operem lojas de
bebidas alcoolicas e tabaco isentas de impostos no aeroporto, assim como de cosméticos ou
eletrénicos. A ICN Corporation celebrou devidamente contrato com duas empresas de loja de bebidas
alcoolicas e tabaco isentas de impostos apés margo de 2013.

Fonte: (OCDE, 20191))

Entre os indicadores de qualidade monitorados pela ANAC em contratos de concessao aeroportuaria (por
meio de pesquisas de satisfacdo dos passageiros) estdo varios relacionados a servigos comerciais,
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incluindo a qualidade, a variedade e a relacdo de custo-beneficio de restaurantes, lojas e
estacionamentos.”” A relacdo de custo-beneficio desses servicos ndo é considerada um fator de
qualidade (fator Q),”® que é utilizado para aumentar ou reduzir o teto tarifario ou a receita teto e, por
conseguinte, incentivar os operadores aeroportuarios a alcangarem melhores resultados.

Recomendacoes

A OCDE tem trés recomendacoes.

1. A ANAC deve monitorar mais efetivamente os precos e a qualidade dos servigos comerciais
nos aeroportos. Para tanto, a ANAC poderia se basear nas atuais pesquisas de satisfagdo dos
passageiros previstas em contratos de concessao aeroportudria e considerar a inclusdo de
indicadores relacionados a relagao de custo-beneficio dos servigos comerciais como um fator
de qualidade em contratos de concessao aeroportuaria futuros. Qualquer comportamento
suspeito de praticas anticoncorrenciais deve ser devidamente notificado ao CADE.

2. As autoridades brasileiras devem adotar clausulas de nao exclusividade para contratos
comerciais em aeroportos, exceto em situagdes justificadas mediante aprovacéo prévia da
ANAC.

3. As autoridades brasileiras também devem exigir que os operadores aeroportuarios, ao
definirem os prazos dos contratos de concessao comercial, levem em consideragao o nivel
minimo de investimento que sera feito pela parte contratante. Se nenhum investimento for
necessario, o contrato deve ter prazos curtos.

Receitas provenientes de servigos operacionais

Descrigédo do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

Certos servigos que incluem atividades aeronauticas raramente sao prestados diretamente pelo operador
aeroportuario, particularmente servigos auxiliares ao transporte aéreo, como despacho de aeronaves,
passageiros e bagagens, carga e descarga de aeronaves, manuseio de combustivel e 6leo e manutencao
de aeronaves, geralmente prestados por terceiros ou companhias aéreas e, por conseguinte,
considerados como servigos ndo aeronauticos (ver secao 2.4). Para prestar esses servicos, as empresas
precisam ter acesso as instalagcdes aeroportuarias, o que pode exigir a locagdo de um espago
aeroportuario, como hangares e outras areas operacionais.

Assim como acontece com o regime de servigos comerciais, 0 custo para o uso de areas operacionais
nao é definido pela regulagdo. Em vez disso, as partes podem negociar pregos e outras condi¢des, sua
relacdo contratual sendo regida pelo direito privado. No entanto, existem diferengas regulatérias entre a
utilizacdo de espacgos aeroportuarios para servicos comerciais e para atividades operacionais, uma vez
que estes estéo diretamente relacionados aos servigos aeronauticos.

Nado é necessaria uma licitagdo para a atribuicdo de espago aeroportuario a companhias aéreas e
empresas de servigos auxiliares ao transporte aéreo, ainda que o aeroporto seja administrado pela
Infraero.”* A justificativa para essa abordagem é garantir que qualquer pessoa disposta a entrar no
mercado para a prestacao de servigos de transporte aéreo ou de servigos auxiliares ao transporte aéreo
possa fazé-lo, aumentando a concorréncia no aeroporto. O operador aeroportuario é responsavel por
determinar a localizagZo e a area do aeroporto exigida pelas empresas para prestar seus servigos.”®

Nao obstante, no caso de escassez de espacos fisicos para atribuicdo a todas as empresas que operam
transporte aéreo regular, a regulagao prevé critérios especificos ndo exaustivos para ajudar os operadores
aeroportuarios na tarefa de distribuir espago. Em primeiro lugar, pelo menos 10% das areas existentes
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para atividades de despacho de aeronaves, passageiros e bagagens devem ser alocadas para uso
compartilhado por todas as companhias aéreas que operam ou pretendem operar no aeroporto.”® O
objetivo é garantir que todas as companhias aéreas possam operar no aeroporto, garantindo a
disponibilidade permanente da infraestrutura aeroportuaria para potenciais novos operadores e, também,
evitando a manutencao de espagos 0ciosos.

O operador aeroportuario deve entdo limitar a atribuicdo de zonas de uso exclusivo para atividades de
despacho de aeronaves, passageiros e bagagens, utilizando um indice entre o nimero de passageiros
transportados pela companhia aérea no aeroporto e o numero total de passageiros atendidos pelo
aeroporto nos seis meses anteriores a solicitagéo.”” As areas de utilizagdo exclusiva para a carga e a
descarga de aeronaves, manutengao de aeronaves e servigos conexos devem ser atribuidas de acordo
com o indice do nimero de descolagens e pousos da companhia aérea no aeroporto € o numero total de
descolagens e pousos no aeroporto nos 12 meses anteriores a solicitagdo.’®

Essas normas baseiam-se em critérios objetivos para a atribuicdo de espaco aeroportuario e visam
garantir uma utilizagdo mais eficiente da infraestrutura aeroportuaria, com espacos atribuidos a cada
companhia aérea proporcionalmente ao niumero de servigos que presta. A alocagao de espagos para cada
companhia aérea é regularmente analisada de acordo com sua participagdo de mercado no aeroporto.
Além disso, novos entrantes sempre poderéo ingressar no mercado, pois ha uma porcentagem minima
de espago disponivel para uso compartilhado.

O operador aeroportuario pode limitar o acesso dos prestadores de servigos auxiliares ao transporte
aéreose nao houver espaco disponivel ou capacidade para atribuicdo a todas as empresas. Nesses
casos, 0 operador aeroportuario deve apresentar uma justificativa para tal restricdo a ANAC, bem como
possiveis medidas para reduzir as restricées. Os contratos de concessado também preveem que, em caso
de escassez de espago para empresas de servigcos auxiliares ao transporte aéreo, a concessionaria deve
exigir a autorizagao da ANAC para restringir o nimero de players, sendo que a ANAC pode estabelecer
um numero minimo de prestadores. Isto pretende evitar comportamentos abusivos e discriminatérios, bem
como garantir condigdes de concorréncia equitativas no aeroporto. No entanto, deve-se notar que, quando
a entrada de empresas de servigos auxiliares ao transporte aéreonao for possivel, as companhias aéreas
podem ainda contratar os servicos dessas empresas, que podem operar nos espacos atribuidos a elas.”®

Conforme observado, os operadores e fornecedores aeroportuarios podem negociar as taxas pelo uso do
espaco aeroportuario. Desde a quarta rodada de concessao, os contratos passaram a prever que essas
taxas devem seguir critérios objetivos e ndo discriminatérios, como nivel de servico, instalagbes
disponiveis e previsbes de investimento. A definicdo e alteragdo dos pregcos devem estar sujeitas a
consulta aos usuarios. O que é especialmente relevante na locagao de espago aeroportuario a empresas
de servigos auxiliares ao transporte aéreo, uma vez que os operadores aeroportuarios também podem
exercer essas atividades e podem, por conseguinte, ter incentivos para discriminar os concorrentes no
mercado downstream (ver segdo 2.4). Para essa finalidade, os contratos de concessao exigem que as
concessionarias mantenham contas separadas para as suas atividades de gestdo aeroportuaria e para a
prestacao de servigos auxiliares ao transporte aéreo, a fim de manter uma concorréncia justa.

Ao contrario dos contratos de locacado de espaco aeroportuario para servicos comerciais, a ANAC pode
mediar potenciais conflitos entre as partes dos contratos de locacdo.?® Ela atua apds o recebimento de
reclamacdes e, em seguida, tenta identificar se o operador aeroportuario estava envolvido em qualquer
pratica abusiva. A ANAC pode avaliar pregcos e compara-los com as taxas do mercado, incluindo precos
de espacos similares em aeroportos no Brasil e no exterior, bem como realizar analises de custos. Como
ultimo recurso, em casos de comportamento abusivo e discriminatério, a ANAC pode introduzir regulagéo
econOmica para a locagao de espacos operacionais, seja por meio de um pregos-teto, receita maxima ou
outro mecanismo regulatério.®!

Por fim, os contratos de concessdo aeroportuaria estabelecem que uma concessionaria pode celebrar
contratos com companhias aéreas para a construgdo, manutencdo ou utilizagdo de terminais
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aeroportuarios ou partes deles com exclusividade ou prioridade. Desde a terceira rodada de concessao,
no entanto, a ANAC deve autorizar esses acordos, a fim de evitar praticas anticoncorrenciais.

Dano a concorréncia

Parece razoavel ndo exigir que os operadores aeroportuarios utilizem licitacdes para escolher empresas
para a locagado de espago aeroportuario para a prestagdo de servigos operacionais, o0 que parece estar
de acordo com as praticas internacionais (Quadro 2.11). No entanto, sem normas que determinem o
processo de atribuigdo de espagos aeroportuarios entre todos os players, incluindo companhias aéreas e
empresas de servigos auxiliares ao transporte aéreo, os operadores aeroportuarios passam a ter um
poder discricionario que pode levar a comportamentos discriminatérios, especialmente em relagdo as
empresas de servigos auxiliares ao transporte aéreo. Como os operadores aeroportuarios também podem
prestar esses servigos, embora isso ndo seja comum no Brasil, eles podem ter incentivos para alocar
espagos menos atraentes para seus concorrentes.

Quadro 2.11. Concessoes diretas para a locacao de espagos em aeroportos

Concessoes diretas para a locagao de espagos em aeroportos sdo comuns em outras jurisdigdes. Por
exemplo, na Unido Europeia, um edital de licitagdo s6 é exigido quando o numero de prestadores de
servigos de assisténcia em escala é limitado em um aeroporto (Artigo 11 (1) “b” da Diretiva 96/67/CE
do Conselho, de 15 de outubro de 1996). Na verdade, a UE permite que os Estados-Membros limitem
o numero de fornecedores autorizados a prestar certas categorias de servigos de assisténcia em escala
para fins de restricbes de seguranca, protegdo, capacidade e espaco disponivel. Esse nimero nao
pode ser inferior a dois para cada categoria de servigo, sendo que um dos fornecedores deve ser
independente e nao estar relacionado a entidade gestora do aeroporto ou uma companhia aérea
operadora (Artigo 6 da Diretiva 96/67/CE do Conselho). Em conformidade com a legislagdo da UE, as
locagbes para a maioria dos servicos de assisténcia em solo em Portugal podem ser adjudicadas
diretamente por um operador aeroportuario (Artigo 11, paragrafo 3, do Decreto-Lei n°® 254/2012).

Nos Estados Unidos, um operador aeroportuario pode alugar espago aeroportuario sem seguir um
procedimento competitivo quando for do melhor interesse do aeroporto ou da comunidade e descrito
ou oferecido como parte de um documento de visdo, como um plano diretor de um aeroporto.

Fonte: (Programa de Pesquisa Cooperativa Aeroportuaria, 2011, p. 70j2)).

Na pratica, a manutencao de um espago aeroportuario constitui um obstaculo a entrada das empresas de
servigos auxiliares ao transporte aéreo, uma vez que exige a assinatura de um contrato com o operador
aeroportuario, o que, por sua vez, esta sujeito a restricdes de negociagdo de precgos, espago e tempo.
Embora essas empresas ainda possam oferecer servicos as companhias aéreas se nao tiverem um
contrato de locagao, nestes casos sé poderdo acessar o aeroporto se apresentarem um contrato com
uma companhia aérea e serdo cobradas sempre que entrarem nas instalagbes aeroportuarias. Segundo
as partes interessadas, isso € muito mais caro do que um contrato de locagéo, o que, na pratica, inviabiliza
tais operagdes do ponto de vista econdémico. Garantir um procedimento transparente e imparcial para a
escolha de empresas de servigos auxiliares ao transporte aéreo € crucial quando o numero dessas
empresas é limitado, conforme reconhecido pela regulagédo da Unido Europeia (ver Quadro 2.12).
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Quadro 2.12. Escolha de prestadores de servigos de assisténcia em escala para espagos
limitados nos aeroportos da UE

Na Unido Europeia, nos aeroportos em que o numero de prestadores de servigos de assisténcia em
escala é limitado, um operador aeroportuario deve abrir um edital de licitagdo e os usuarios do
aeroporto devem ser consultados sobre a escolha dos prestadores devido ao seu interesse na
qualidade e no prego dos servigos. No entanto, quando o operador aeroportuario também presta
servigos semelhantes ou exerce controle direto ou indireto sobre qualquer empresa que preste esses
servigos, a escolha deve ser realizada por um 6rgao independente. Quando o niumero de prestadores
de servigos de assisténcia em escala ¢é limitado, pode também ser necessario estabelecer a duragao
maxima do contrato para garantir a concorréncia. Na UE, esses contratos ndo devem exceder a
duracao de sete anos.

Fonte: Artigo 11 (1) *b”, “c” e “d” da Diretiva n® 96/67/CE do Conselho, de 15 de outubro de 1996.

Ademais, embora as concessionarias aeroportuarias possam celebrar contratos com exclusividade ou
prioridade com companhias aéreas, tais acordos podem restringir a concorréncia, mesmo que o operador
aeroportuario tenha sempre que garantir que qualquer companhia aérea possa entrar no mercado. Na
verdade, as companhias aéreas dominantes poderiam utilizar o seu poder de monopsénio para influenciar
os operadores aeroportuarios a discriminar as companhias aéreas concorrentes ou a criar obstaculos para
a entrada de novas empresas ou para a expansao das companhias aéreas que ja operam no aeroporto
(Pereira Neto et al., 2016, p. 1431)).

Quadro 2.13. Contratos de uso exclusivo ou de uso preferencial entre operadores
aeroportuarios e companhias aéreas nos Estados Unidos e na Unidao Europeia

Nos Estados Unidos, um aeroporto esta proibido de conceder um direito exclusivo para a realizagao
de uma determinada atividade aeronautica (U.S.C. 40103(e) e 47107(a)(4)). Essa proibicdo é motivada
pela preocupacao de que um direito exclusivo pode limitar a utilidade do aeroporto e privar o publico
dos beneficios da concorréncia. No entanto, o atual entendimento da regulacdo dos EUA é que as
locagcbes de uso exclusivo e de longo prazo néo violam a proibigdo de concessao de um direito
exclusivo quando nao ha intengdo de excluir outras companhias aéreas razoavelmente qualificadas.
Essas locagbes, no entanto, devem ser limitadas apenas ao espago que a companhia aérea
comprovadamente precisa, a qual um contrato de uso exclusivo é concedido. De qualquer forma, os
administradores aeroportuarios tém a obrigacdo legal de acomodar todas as companhias aéreas
qualificadas que desejam atender em seu aeroporto (Administracao de Aviagdo Federal/Gabinete da
Forca-Tarefa do Secretario de Transporte, 1999, pp. 22-22;33)).

A este respeito, a FAA dos EUA indica que certos acordos contratuais entre aeroportos e companhias
aéreas, especialmente contratos de locagédo de portdo de uso exclusivo de longo prazo, podem criar
um obstaculo a entrada ou a expansao, especialmente em aeroportos hub concentrados. Certas partes
interessadas defendem tais acordos como um meio necessario de financiar a construgdo de novas e
melhores instalacbes. De acordo com a FAA, no entanto, esses acordos geralmente dao as
companhias aéreas operadoras o direito de usar as instalagdes, independentemente do uso do portéo,
também permitindo que elas decidam sobre os termos e condi¢des da sublocagdo, bem como a
respeito dos préprios sublocatarios.
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Como uma forma de promover maior concorréncia nos aeroportos, em 1999, a FAA ja sugeriu exigir
que os operadores aeroportuarios que assinassem acordos de uso exclusivo apresentassem um plano
demonstrando a forma como proporcionardo o acesso a novos operadores e a expansdo por
companhias aéreas com presenga limitada no aeroporto. A FAA também concluiu que um
administrador aeroportuario geralmente tem autoridade para exigir que uma companhia aérea locataria
de uso exclusivo compartilhe ou subalugue espago ndo utilizado no portdo quando solicitado por outra
companhia aérea. De fato, isso € necessario para evitar a utilizagao ineficiente das infraestruturas
aeroportuarias. A FAA também destacou que a popularidade das locagbes de uso exclusivo tinha
diminuido ao longo dos anos a favor das locagbes de uso preferencial. Ao contrario dos acordos
tradicionais de locagéo de uso exclusivo, os contratos de uso preferencial permitem que o aeroporto
tenha autoridade contratual explicita para usar os portdes de uma locataria para novos operadores ou
companhias aéreas que desejam expandir as operac¢des (Administracdo de Aviacdo Federal/Gabinete
da Forga-Tarefa do Secretario de Transporte, 199933)).

Na Uniao Europeia, os acordos de uso exclusivo entre operadores aeroportuarios e companhias aéreas
sdo considerados legais quando ndo impedem a entrada de outras companhias aéreas no mercado.
Por exemplo, em maio de 2011, o Tribunal de Justica da Unido Europeia ndo se pronunciou sobre a
denuncia de uma companhia aérea contra a Comissao Europeia, por ndo ter agido em relagdo a um
suposto abuso de posicdo dominante por parte do operador do aeroporto de Munique, que havia
celebrado um acordo com uma companhia aérea para o uso exclusivo de um terminal. Embora o
Tribunal de Justica ndao tenha proferido uma decisdo substancial, concluiu que a autora nao
demonstrou ter sido impedida de entrar no aeroporto, uma vez que Ihe tinha sido oferecida a utilizacao
de um terminal utilizado por outras companhias aéreas (Acdrdéo do Tribunal de Justica (Quinta Turma)
de 19 de maio de 2011. Processo T-423/07).

Além disso, a Comissdao Europeia indicou que um administrador aeroportuario nao concede
necessariamente uma vantagem econdmica a uma companhia aérea ao fornecer-lhe o uso exclusivo
de todos os balcdes de check-in e espagos administrativos de um terminal. Ela observou que este s6
poderia ser o caso se um operador aeroportuario concedesse uso exclusivo de espag¢o que exceda o
que uma companhia aérea precisa, o que poderia impedir outras companhias aéreas de utilizarem a
capacidade fisicamente disponivel, ou quando a companhia aérea for cobrada um valor anormalmente
baixo. A CE também declarou que se esperava que as companhias aéreas de baixo custo (LCCs)
exigissem a atribuicdo exclusiva de portdes, balcdes de vendas e check-in, o que de fato aconteceu
(Decisao da Comissao (UE) 2015/506, de 20 de fevereiro de 2014. Processo C 27/07).

No Brasil, conforme observado, acordos de uso exclusivo entre operadores aeroportuarios e companhias
aéreas sao possiveis, mas a ANAC deve autoriza-los, a fim de evitar praticas anticoncorrenciais ou
discriminatorias. No entanto, ndo ha diretrizes claras para avaliar esses contratos, nem a necessidade de
consultar o CADE sobre seus potenciais efeitos contra a concorréncia. Isso pode levar a inseguranga
juridica e tratamento discricionario por parte da ANAC, mas também a acordos que podem dificultar a
concorréncia no aeroporto.
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Recomendacoes

A OCDE tem quatro recomendagdes.

1. A ANAC deve considerar exigir que os operadores aeroportuarios sigam critérios transparentes,
objetivos e nado discriminatérios para a atribuicdo de areas aeroportudrias para a prestagao de
Servigos operacionais.

2. A ANAC deve exigir que os operadores aeroportudrios sigam um procedimento transparente,
objetivo e nao discriminatério para selecionar as empresas de servicos auxiliares ao transporte
aéreo quando o seu numero for limitado por uma autorizagcdo ANAC. Os usuarios do aeroporto
devem ser consultados nesses procedimentos. A ANAC também deve considerar o
estabelecimento de uma duragdo maxima para esses contratos, a fim de garantir a
concorréncia.

3. A ANAC deve considerar a emissao de diretrizes para a analise de contratos de utilizagdo de
espagos aeroportuarios com exclusividade ou prioridade entre operadores aeroportuarios e
companhias aéreas. Assim, a ANAC deve estabelecer requisitos minimos para esses acordos,
como exigir que o operador aeroportudario demonstre que a entrada e expansao das operacoes
de outras companhias aéreas sdo garantidas. Os contratos de uso exclusivo devem incluir
operagdes minimas ou requisitos de uso do portdo, bem como a possibilidade de disponibilizar
instalagdes subutilizadas para outras companhias aéreas. Além disso, os contratos de uso com
prioridade devem prever critérios transparentes, objetivos e n&o discriminatérios para
acomodar outras companhias aéreas. O CADE também deve ser consultado para apresentar
seu parecer técnico sobre a existéncia de potenciais efeitos anticoncorrenciais de tais acordos;

4. Os aeroportos devem se reportar periodicamente para informar a ANAC sobre sua
conformidade com esse guia e principios de concorréncia.

2.4. Servicos auxiliares ao transporte aéreo

De acordo com o Anexo 6 da Convengao sobre Aviagao Civil Internacional, os servigos auxiliares ao
transporte aéreo compreendem todos 0s servi¢os necessarios para a chegada e partida de uma aeronave
em um aeroporto, com excegao dos servigos de trafego aéreo. Isso inclui administragao e supervisao em
solo; atendimento aos passageiros; manuseio de bagagem; frete e remessas; manuseio de rampa;
servigos de aeronaves; manuseio de combustivel e 6leo; manutencédo de aeronaves; operagdes de voo e
administragao da tripulacao; transporte na superficie; e servigos de catering (Organizagao da Aviacgao Civil
Internacional, 2019, pp. 79-813)). No Brasil, os servicos auxiliares ao transporte aéreo também incluem
atividades relacionadas a seguranga da aviagao - como verificacao de passageiros, tripulacao e bagagem;
verificacdo e inspecédo de aeronaves; protecdo de aeronaves; controle de acesso a areas restritas de
segurancga; e controles de seguranca de carga - bem como agenciamento de carga aérea.®?

Os servigos auxiliares ao transporte aéreo sdo geralmente prestados por um (ou uma combinacdo) dos
seguintes métodos: 1) diretamente pelo operador aeroportuario; 2) pelas préprias companhias aéreas; ou
3) por empresas terceirizadas independentes. Embora os modelos de prestagdo de servigos de
assisténcia em solo variem ao redor do mundo,® ha uma tendéncia de empresas de servicos auxiliares
ao transporte aéreo terceirizadas. De fato, de acordo com a OACI, cerca de 75% de todas as operacdes
de servicos auxiliares ao transporte aéreo ao redor do mundo sao terceirizadas para prestadores externos
(Organizacao da Aviagao Civil Internacional, 2019, p. 16s3)).
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No Brasil, apesar do fato da legislagéo prever as trés alternativas acima mencionadas para a prestacéo
de servicos auxiliares ao transporte aéreo ,* a maioria das companhias aéreas utiliza terceiros, com
excecao de uma grande companhia aérea, que realiza cerca de 90% das suas proéprias operacdes (Steer
Davies Gleave, 2016, p. 48p23)). De fato, em 2015, cerca de 70% do total de voos comerciais no Brasil
envolveu uma empresa de servicos auxiliares ao transporte aéreo terceirizada em algum momento
(ABESATA, 2016, p. 41j64)).

O mercado de servicos auxiliares ao transporte aéreo foi flexibilizado no Brasil em 2009 e,® desde entao,
nao é mais necessaria uma autorizagédo para a prestacao desses servigos (exceto para o abastecimento
de combustivel para aviagao, conforme discutido na segéo 2.4.3). De fato, ndo ha restricées regulatérias
relevantes para entrar no mercado. Conforme observado na sec¢éo 2.3, para acessar um aeroporto, uma
empresa de servicos auxiliares ao transporte aéreo néo precisa deter um espaco aeroportuario,® apenas
um contrato com uma companhia aérea. Além disso, o prestador deve demonstrar conformidade com os
regulamentos aeroportuérios e o manual de operacdes do aeroporto, especialmente no que se refere aos
requisitos de segurancga e protecdo da aviagdo. Ademais, a empresa é obrigada a fornecer seguro para
cobrir quaisquer danos a pessoas e bens decorrentes de suas operagdes. O pessoal do fornecedor
também deve possuir a qualificagdo adequada para as tarefas a serem desempenhadas e deve possuir
um cartao de identificagdo do aeroporto.

Os servigos auxiliares ao transporte aéreo geralmente nao sao regulamentados diretamente na maioria
das jurisdicdes e, portanto, ndo ha disposi¢cdes regulatérias globalmente aplicaveis a essas atividades.
Isso levou a criagao de padrdes desenvolvidos e implementados pelo setor para a gestdo e operagao de
servicos auxiliares ao transporte aéreo e procedimentos operacionais padronizados (Organizagéo da
Aviagao Civil Internacional, 2019, p. 163).8"

2.4.1. Prestacao de servicos auxiliares ao transporte aéreo pelas companhias aéreas

Descricao do obstaculo e objetivo dos formuladores de politicas

No Brasil, as companhias aéreas nao estao autorizadas a prestar servigos auxiliares ao transporte aéreo
a outras companhias aéreas, a menos que operem voos em codeshare.®® Na época em que a provis&o
foi promulgada, o objetivo era estimular o desenvolvimento de empresas especializadas que prestam
servigcos auxiliares ao transporte aéreo no Brasil. O CADE declarou que permitir que as companhias
aéreas prestem servigos auxiliares ao transporte aéreo aos seus concorrentes também poderia reduzir a
concorréncia entre elas, inclusive facilitando a coordenacao. No entanto, considerando a atual situagao
do mercado, a OCDE n&o conseguiu encontrar o objetivo da provisdo. Segundo a ANAC, essa € uma
proibicao histérica, mas sem razdes técnicas ou econdmicas para a restri¢gao.

Dano a concorréncia

Restringir as companhias aéreas a realizar apenas seus préprios servigos auxiliares ao transporte aéreo
limita a sua capacidade de expandir as suas operagdes e obter vantagem das economias de escala e
escopo. Isso pode reduzir o nimero de fornecedores em um determinado aeroporto, o que pode levar a
precos mais altos.

E improvavel que a prestagéo de servigos auxiliares ao transporte aéreo pelas companhias aéreas a
outras companhias aéreas reduza a concorréncia na sua atividade principal - fornecimento de transporte
aéreo - uma vez que os servigos auxiliares ao transporte aéreo representam apenas uma pequena fragao
dos custos operacionais totais das companhias aéreas (ABESATA, 2016(s4)) ; (ABEAR, 20212;). Em outras
jurisdigdes, também é comum que as companhias aéreas prestem servigos auxiliares ao transporte aéreo
a outras companhias aéreas, 0 que pode levar a mais players prestando esses servigos, resultando
possivelmente em pregos mais baixos e maior qualidade.
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Quadro 2.14. Experiéncia internacional da prestagao de servi¢os auxiliares ao transporte aéreo
por companhias aéreas

Na Unido Europeia, uma companhia aérea pode estar envolvida no processo de assisténcia em escala
como cliente, como prestadora ou como prestadora terceirizada, esta quando busca otimizar as
oportunidades de economias de escala e escopo, oferecendo servicos auxiliares ao transporte aéreo
em nome de outras companhias aéreas. Esse processo pode ser ainda reforgado por uma cooperagao
mais estreita no contexto de aliangas estratégicas (das quais o codeshare é um acordo possivel),
embora as companhias aéreas nao precisem ter tido qualquer tipo de relacionamento anterior
(Meersman et al., 2011, pp. 128-129s)).

Nos Estados Unidos, a prestacdo de servigos auxiliares ao transporte aéreo € dominada pelas proprias
operagdes das principais companhias aéreas, quer diretamente ou por meio de subsidiarias, que
normalmente operam em aeroportos regionais. Embora essas operag¢des existam principalmente para
fornecer servigos as suas controladoras, elas também oferecem servigos a outras companhias aéreas
e sao consideradas concorrentes pelas empresas de servicos auxiliares ao transporte aéreo
internacionais (Steer Davies Gleave, 2016, p. 15723)).

Na india, as principais companhias aéreas também prestam servigos auxiliares ao transporte aéreo a
outras companhias aéreas. Da mesma forma, no Jap&do, € comum que as companhias aéreas
estrangeiras solicitem as companhias aéreas locais a prestacao de servigos auxiliares ao transporte
aéreo (Steer Davies Gleave, 2016, pp. 67, 7923)).

Recomendacao

A OCDE recomenda que as autoridades brasileiras permitam que as companhias aéreas prestem
servigos auxiliares ao transporte aéreo a outras companhias aéreas, independentemente de haver ou
nao qualquer acordo de codeshare entre elas.

2.4.2. Prestacao de servigos auxiliares ao transporte aéreo por terceiros

Descricao do obstaculo e objetivo dos formuladores de politicas

A regulacao brasileira estabelece que o objeto social das empresas terceirizadas de servigos auxiliares
ao transporte aéreo deve se limitar a prestacdo de servigos auxiliares ao transporte aéreo e que essas
empresas s6 podem prestar servicos relacionados as atividades reguladas pela ANAC, exceto pelo
abastecimento de combustivel de aviagdo (que também é regulado pela ANP, como discutido na segéo
2.4.3).8% Essas empresas podem deter acdes em quaisquer outras empresas.

Assim como na restrigdo anterior, de acordo com a ANAC, nao ha razbes técnicas ou econdmicas para a
limitagdo. Sua justificativa histérica era a de estimular o desenvolvimento de empresas especializadas
que prestam servigos auxiliares ao transporte aéreo no Brasil.

Dano a concorréncia

Exigir que os prestadores independentes de servigos auxiliares ao transporte aéreo prestem apenas
servicos regulados pela ANAC pode representar um obstaculo a entrada, uma vez que algumas empresas
que ja prestam servicos semelhantes serdo impedidas de entrar no mercado de servigos auxiliares ao

RELATORIOS DE AVALIAGAO CONCORRENCIAL DA OCDE: BRASIL © OCDE 2022



83

transporte aéreo ou enfrentardo custos mais elevados para poderem oferecer esses servigos. Além disso,
a restricdo também pode impedir que os prestadores de servigos auxiliares ao transporte aéreo
diversifiguem as suas atividades em outros mercados relacionados, o que pode reduzir o niumero de
participantes no mercado ao longo do tempo, o0 que provavelmente levaria a pre¢cos mais elevados e a
menor inovacgao.

A realizagao de atividades nao abrangidas pela regulagdo da ANAC nao isentaria as empresas de cumprir
0s requisitos para a prestacao de servicos auxiliares ao transporte aéreo, incluindo o seguro obrigatorio e
pessoal qualificado, o que garante a seguranca e protecao da aviacao.

De qualquer forma, de acordo com algumas partes interessadas, a provisdo nao estd sendo aplicada e
muitas empresas que realizam atividades que n&do sejam servigos auxiliares ao transporte aéreo (e,
portanto, ndo reguladas pela ANAC) estdo operando no mercado. O que é particularmente comum na
prestacdo de transporte de superficie, servigos de catering e atividades de seguranga (ABESATA, 2016,
pp. 34-354)).

N&o obstante, a legislagcdo obsoleta ou inativa pode dar origem a inseguranca juridica e a comportamentos
discriminatérios por parte das autoridades competentes. Ademais, essas disposigdes aumentam
potencialmente os custos regulatérios e de conformidade para fornecedores e players do mercado,
notavelmente aumentando os custos legais. Isso pode levar a um custo extra para os operadores
dispostos a entrar no mercado e pode desencorajar novos entrantes.

Recomendacao

A OCDE recomenda que autoridades brasileiras permitam que empresas terceirizadas de servigos
auxiliares ao transporte aéreo prestem servigos nao regulados pela ANAC.

2.4.3. Abastecimento de combustivel de aviagdao

Contextualizagdo

Existem dois tipos principais de combustivel de aviagdo: querosene de aviagao e gasolina de aviagao
(AVGAS). Os dois tipos de querosene de aviagdo mais comumente usados na aviagado comercial sdo Jet
A e Jet A-1, enquanto a gasolina de aviacao € usada em aeronaves menores. Mais recentemente, o setor
vem desenvolvendo biocombustivel de aviagdo (também conhecido como “combustivel de aviacdo
sustentavel’) como uma alternativa aos combustiveis convencionais de aviagdo de origem fossil
(Davidson et al., 2014, p. 3jee)).

No Brasil, o principal combustivel de aviagao usado € o Jet A-1, enquanto a gasolina de aviagao responde
por apenas uma pequena porcentagem do combustivel usado no pais (Figura 2.17). Desde outubro de
2021, a venda de Jet A é permitida no Brasil (Quadro 2.15).

Tabela 2.8. Vendas de combustiveis de aviagao no Brasil, metros cubicos

Tipo de combustivel de 2017 2018 2019 2020
aviacdo
Jet A-1 6694 000 7164 000 6930 000 3546 000
Gasolina de aviagdo 51000 48 000 43000 39000

Fonte: (ANP, 2021, p. 140p7)).
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Quadro 2.15. Flexibilizagao das vendas de Jet A

O Jet A é usado principalmente nos Estados Unidos e o Jet A-1 é usado na maior parte do resto do
mundo. Os operadores de aeronaves podem utilizar ambos os combustiveis de forma intercambiavel,
a principal diferenga sendo o ponto de congelamento: O Jet A-1 a -47°C e o Jet A a -40°C. O Jet A
também é mais facil de produzir do que o Jet A-1 e, portanto, geralmente mais barato. De acordo com
a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), reguladora independente do
setor petrolifero, o Jet A poderia reduzir os custos de combustivel em até 0,6%.

Em outubro de 2021, a ANP liberou as vendas de Jet A no Brasil, permitindo que ele fosse produzido
no pais ou importado para o Brasil. O objetivo da alteragdo regulatéria era aumentar a oferta de
combustiveis de aviagdo no mercado, o que poderia reduzir os custos para as companhias aéreas e,
por fim, para os passageiros.

Fonte: Resolugéo da ANP n° 856/2021 e (Ministério da Infraestrutura, 2021es)).

A cadeia de fornecimento de combustivel de aviagdo € um processo complexo, da planta de extragédo a
aeronave, em um processo que inclui a produgédo (ou importagdo), armazenamento e transporte de
combustivel de aviagcdo. Embora o setor petrolifero brasileiro tenha sido oficialmente flexibilizado desde o
inicio dos anos 2000, na pratica, uma estatal, a Petrobras, detém um quase monopdlio na produgéo e
importagao de combustiveis, incluindo o combustivel de aviagédo. A Petrobras também controla a maioria
dos dutos para transporte de combustivel dos locais de produgao para instalagdes de armazenamento de
combustivel nos aeroportos, que existem em poucos aeroportos, ou, mais frequentemente, instalagoes
de armazenamento intermediario (Subcomité de Abastecimento de Combustiveis de Aviagao, 2021s9)).
Um recente contrato de desinvestimento assinado entre a Petrobras e o CADE pode aumentar a
concorréncia nessas etapas do processo da cadeia de fornecimento (Quadro 2.16).

Quadro 2.16. Desinvestimentos de refinarias da Petrobras

Em 2019, o CADE e a Petrobras assinaram um termo de compromisso de cessagao, em meio a
investigacdes em andamento pela autoridade de concorréncia brasileira sobre o suposto abuso de
posicdo dominante por parte da Petrobras no mercado de refino.

Conforme o acordo, a Petrobras se comprometeu a vender oito refinarias, incluindo os ativos
relacionados ao transporte de combustivel, que representavam cerca de 50% da capacidade nacional
de refino de combustivel da Petrobras na época. Deve-se notar que algumas dessas refinarias
produzem combustivel de aviagao.

O acordo visou impulsionar a concorréncia no mercado de refinaria, permitindo que novas empresas
entrem no mercado. O acordo também impediu a venda de refinarias localizadas na mesma regiao
geografica para o mesmo player, a fim de garantir um ambiente mais competitivo.

O desinvestimento das refinarias deveria ter sido concluido até 30 de dezembro de 2021, mas o CADE
autorizou a prorrogagao do prazo em vista das circunstancias internas e externas que impactaram o
setor, bem como negocia¢gdes em andamento com potenciais compradores.

Fonte: (CADE, 2020, p. 24q)) ; (CADE, 2022;71}) e Processo Administrativo n® 08700.002715/2019-30.

Ademais, apenas trés empresas controlam mais de 99% do mercado de distribuicdo de combustivel de
aviagdo no Brasil. Em geral, elas transportam combustiveis de aviacdo das instalagbes de
armazenamento intermediario para o aeroporto, principalmente por caminhdes-tanque, mas, em alguns
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casos, os dutos transportam combustivel de aviagédo diretamente para o aeroporto. No aeroporto, cada
distribuidor pode ter seu proprio tanque de armazenamento ou operar um tanque de armazenamento
compartilhado nos termos de um acordo de joint venture (Subcomité de Abastecimento de Combustiveis
de Aviagao, 2021s9)).

Depois que o combustivel chega ao tanque de armazenamento de um aeroporto, ele é fornecido a uma
aeronave de duas maneiras: um sistema de hidrantes ou caminhado-tanque abastecedor. O primeiro
método é operado em aeroportos com redes de tubos subterrdneos que conectam os tanques de
armazenamento a cada portdo e um servidor de hidrante usado para conectar entradas de tanques de
aeronaves com o sistema subterrdneo. O segundo método usa um caminhdo projetado para transportar
combustivel e transferi-lo diretamente para a aeronave. O tipo de sistema usado em um determinado
aeroporto geralmente depende da taxa de movimentagdo de aeronaves (Programa de Pesquisa
Cooperativa Aeroportuaria, 2010, p. 120r72;). O sistema de hidrantes € usado para abastecer aeronaves
na maioria dos grandes aeroportos comerciais em todo o mundo (Programa de Pesquisa Cooperativa
Aeroportuaria, 2015, p. 2573)) ; (Chevron, 2007, p. 76(74)). No Brasil, no entanto, poucos aeroportos tém
essas instalagdes; os que tém s&o, entre outros, Sado Paulo Guarulhos, Rio de Janeiro Galedo, Brasilia,
Recife, Fortaleza e Salvador. A maioria dos aeroportos usa caminhdes-tanque abastecedor.

De acordo com as regulamentagbes brasileiras, distribuidores e revendedores® (que compram o
combustivel de um distribuidor ou outro revendedor) podem vender combustiveis de aviagdo para
operadores de aeronaves e, portanto, podem concorrer. No entanto, na pratica, a maioria das companhias
aéreas obtém combustivel de aviagcdo de um dos trés principais distribuidores, enquanto outros
distribuidores e revendedores concorrem pelo fornecimento de combustivel de aviagdo no segmento de
aviagao geral (CADE, 2020, p. 42;751). Embora nao haja restricdo regulatéria para as companhias aéreas
comprarem e fornecerem o combustivel para suas proprias aeronaves, as que operam no Brasil parecem
nao ter interesse em utilizar esse modelo (ANP/ANAC, 2019, p. 157g)).

Deve-se notar que os pregos de combustivel de aviagdo no Brasil sdo superiores a média internacional.
Por exemplo, o combustivel de aviagdo no Brasil é cerca de 30% a 40% mais caro do que nos Estados
Unidos, com base em dados até dezembro de 2020 (ABEAR, 2021, p. 55p2). Por esse motivo, o
combustivel de aviagéo responde por cerca de 30% das despesas operacionais totais das companhias
aéreas brasileiras, o que também é superior a média internacional (ver Tabela 2.9).

Tabela 2.9. Participacao do combustivel de aviagdo no custo das principais companhias
aéreas brasileiras e média internacional

Companhia Aérea 2017 2018 2019 2020 2021
Ameérica Latina 26,88% 33,64% 31,79% 19,47% *
Gol 31,53% 36,96% 34,50% 27,66% 23,36%
Azul 26,69% 31,50% 32,79% 20,80% 32,83%
Média internacional 19,8% 23,5% 23,5% 16,2% 19%

Observagao: *“Dados néo disponiveis no momento da elaboragdo do documento.

Fonte: OCDE, com base nas demonstragdes financeiras das companhias aéreas, www.latamairlinesgroup.net/pt-pt/tam-sa-financial-
statements; https://ri.voegol.com.br/conteudo_pt.asp?idioma=0&conta=28&tipo=53858; https://ri.voeazul.com.br/informacoes-e-
relatorios/resultados-trimestrais/; e Statista www.statista.com/statistics/591285/aviation-industry-fuel-cost/#statisticContainer.

Além do fato de o mercado ser altamente concentrado (em todas as etapas da cadeia de fornecimento), o regime fiscal do combustivel de
aviagao também desempenha um papel relevante nos altos custos do produto no Brasil.

O abastecimento de combustivel de aviagdo é regulado pela ANP e pela ANAC; a primeira regula a
produgao, distribuicdo, armazenamento e venda de combustiveis de aviagdo, a segunda sendo
responsavel por regular as atividades dentro dos aeroportos. Em vista da abrangéncia deste projeto, a
OCDE concentrou-se na etapa final da cadeia de abastecimento, ou seja, como o combustivel de aviacédo
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€ recebido para armazenamento de aeroporto e fornecido a uma aeronave, conhecido como
abastecimento into-plane ou abastecimento de varejo.

Para se tornar um distribuidor ou revendedor de combustivel de aviagdo, uma empresa deve obter
autorizacdo da ANP, que avalia, entre outras coisas, se ela possui instalagbes adequadas para garantir o
cumprimento dos requisitos técnicos e de controle de qualidade.®' Os distribuidores e revendedores s6
podem vender combustivel de aviagdo aos usuarios finais se tiverem um tanque de armazenamento no
aeroporto, que pode ser operado em conjunto com outras empresas. No entanto, um novo operador pode
enfrentar graves dificuldades para acessar a infraestrutura de um aeroporto para armazenamento e
entrega de combustivel de aviagéo.

Acesso a infraestrutura de abastecimento de combustivel de aviagao no aeroporto

Descrigao do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

De acordo com as regulamentagdes brasileiras, os operadores aeroportuarios sao obrigados a permitir o
acesso as suas areas operacionais a todas as empresas qualificadas, incluindo prestadores de servigos
auxiliares ao transporte aéreo, como fornecedores de combustivel de aviagido, dispostos a entrar no
mercado, exceto se houver escassez de espaco fisico de infraestrutura. Praticas abusivas ou
discriminatérias sdo proibidas.®? Em caso de limitagdes de infraestrutura, o operador aeroportuario deve
apresentar uma justificativa &8 ANAC, indicando as medidas que implementara para reduzir tais restrigdes. %3

Os contratos de concessdo aeroportudria preveem disposigoes semelhantes, mas vao além e
estabelecem que as concessionarias precisam solicitar autorizagdo da ANAC para restringir o nimero de
empresas de servigos auxiliares ao transporte aereo no aeroporto, sendo que o regulador pode definir um
numero minimo de prestadores.

Ademais, desde a quinta rodada de concessao aeroportuaria, os contratos também indicam que a ANAC
tem o poder de determinar que uma concessionaria deve limitar ou proibir as empresas que operam dutos
e hidrantes de combustivel de aviagédo a fornecer também combustivel de aviagdo no aeroporto, a fim de
promover maior concorréncia. Além disso, a concessionaria deve enviar todos os contratos que envolvam
a construgéo e operagao de dutos e hidrantes de combustivel de aviagdo a ANAC antes de sua assinatura
para analise e adog¢ao de medidas adequadas, se houver.

Apesar da legislacdo atualmente em vigor que visa melhorar a entrada no aeroporto, em geral, e na
infraestrutura de abastecimento de combustivel de aviagdo, em particular, muitas partes interessadas
afirmaram que as disposi¢cdes ndo sdo claras sobre a existéncia de um direito de livre acesso a novos
entrantes.

Dano a concorréncia

Na maioria dos aeroportos brasileiros, os incumbentes controlam os tanques de armazenamento e, em
aeroportos que possuem o sistema, hidrantes, o que dificulta a entrada de novas empresas no mercado.
Esta é uma importante razdo para a concentragdo do mercado, uma vez que as empresas incumbentes
geralmente ndo permitem que novos entrantes tenham acesso a infraestrutura de distribuicdo e
abastecimento (Subcomité de Abastecimento de Combustiveis de Aviagao, 2021s9)).

As regulamentacgdes brasileiras ndo sao claras sobre a abrangéncia de direitos de livre acesso ao espacgo
aeroportuario. Por exemplo, existe ambiguidade sobre se um operador aeroportuario é obrigado a atribuir
um espaco adequado para os novos entrantes operarem no aeroporto ou se um operador aeroportuario
deve garantir que as novas empresas obtenham acesso a infraestruturas pré-existentes de abastecimento
de combustivel de aviagéo, por exemplo, por meio da sua adesao a uma joint venture responsavel pela
gestéo da infraestrutura ou com base em taxa por servigo. Mesmo que se presuma que direitos de livre
acesso aberto abrangem todas as infraestruturas aeroportuarias relevantes, os novos operadores poderéao
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enfrentar obstaculos significativos ao tentar utilizar a infraestrutura, uma vez que a legislagdo nao
estabelece quem avalia qualquer pedido de entrada nem os requisitos para essa solicitagdo. Na pratica,
empresas incumbentes na administragao das instalagées precisam concordar com os termos de acesso
de uma nova empresa. Isso gera preocupagdes sobre potenciais conflitos de interesse, visto que os
incumbentes tém incentivos claros para negar a entrada no mercado de potenciais concorrentes. Na
melhor das hipéteses, os operadores em exercicio tém uma margem de critério relevante na fixagéo de
pregos e termos de acesso de novos entrantes.

Isso é especialmente relevante em aeroportos com um sistema de hidrantes, que geralmente é
administrado em conjunto por distribuidores incumbentes e pode representar uma clara vantagem
competitiva, especialmente no abastecimento de aeronaves que operam voos internacionais, em relagéo
aos caminhdes-tanque abastecedor. De fato, o sistema de hidrantes € o método de abastecimento ideal,
pois fornece um reabastecimento rapido e confiavel e tem um impacto geral positivo na seguranca e
eficiéncia das operagdes diarias do aeroporto (Hromadka and Ciger, 2015, p. 6277).

Algumas partes interessadas argumentam que a constru¢ao de instalagdes de hidrantes é cara e pode
ser operacionalmente impossivel de implementar devido as limitagbes de espago em um aeroporto ou
pelo menos financeiramente insustentavel (ACIL Allen Consulting, 2018, p. 77s)). Se 0 acesso a essas
instalagbes € necessario para uma concorréncia efetiva deve ser avaliado caso a caso, a luz das
caracteristicas e dos requisitos operacionais de um aeroporto. O Quadro 2.17 fornece uma visao geral da
experiéncia internacional de acesso a essas instalagdes e as questdes de concorréncia que podem surgir.

Quadro 2.17. Experiéncia internacional de acesso a infraestrutura de abastecimento de
combustivel de aviagao

Na UE, nos termos do Artigo 8 da Diretiva n° 96/67/CE do Conselho, de 15 de outubro de 1996, os
Estados-Membros podem reservar ao operador aeroportuario ou a outro 6rgdo a gestdo da
infraestrutura centralizada utilizada para a prestacdo de servigos de assisténcia em escala cuja
complexidade, custo ou impacto ambiental ndo permita divisao ou duplicagéo. Isso inclui sistemas de
distribuicdo de combustivel. Os prestadores de servigos de assisténcia em esca;a podem ser obrigados
a utilizar essa infraestrutura, sendo necessario garantir que a gestao da infraestrutura centralizada seja
transparente, objetiva e ndo discriminatoria e que ndo impega o acesso dos prestadores de servigos
de assisténcia em escala.

Nao obstante, a Comissao Europeia ja reconheceu como inadequado o marco legal para a gestédo da
infraestrutura centralizada nos termos deste regulamento (Comissao Europeia, 2011, p. 15r9). Ela
considera que a Diretiva n® 96/67/CE do Conselho nao é clara sobre o que a infraestrutura centralizada
necessaria para a execugao dos servigcos de assisténcia em solo realmente cobre e como ¢é ela é
administrada. A auséncia de normas juridicas claras pode levar a distor¢cdes de concorréncia no
mercado; por exemplo, como a gestado de infraestruturas centralizadas € muitas vezes reservada aos
fornecedores incumbentes, no caso da distribuicdo de combustivel, empresas petroliferas, que
também prestam servigcos de assisténcia em escala terceirizados, as taxas cobradas pela sua utilizagédo
podem dissuadir concorrentes.

A Comisséao de Produtividade Australiana também destacou a existéncia de potenciais preocupacgoes
concorrenciais no mercado de fornecimento de combustivel de aviagdo, que é geralmente
caracterizada por um pequeno numero de fornecedores verticalmente integrados, com grandes
obstaculos para o acesso a infraestrutura em varios pontos da cadeia de fornecimento (Comissao de
Produtividade Australiana, 2019, p. 33js0)). Isso dificultou que novos fornecedores de combustivel de
aviacao estabelecessem uma cadeia de fornecimento em alguns aeroportos e provavelmente levaria
a pregos mais altos dos combustiveis. Por essa razdo, os aeroportos australianos tém introduzido
acordos de locagao de infraestrutura especializada conhecida como instalagdo de hidrantes de usuario
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conjunto (JUHI), que incorpora o livre acesso a fornecedores de combustivel terceirizados e poderia
permitir que eles obtivessem acesso a cadeia de fornecimento e aumentassem a concorréncia.

No aeroporto de Melbourne, por exemplo, todos os usuarios da JUHI, sejam detentores de capital
préprio ou ndo, sdo cobrados as mesmas tarifas de referéncia, que cobrem os custos operacionais de
armazenamento e distribuicdo nos aeroportos, um retorno sobre os investimentos de capital em
infraestruturas aeroportuarias e taxas de entrega no aeroporto, se aplicavel. Os potenciais usuarios da
JUHI também sao cobrados uma taxa de inscrigdo, mas, se o acesso for concedido, a taxa € compensada
com as tarifas de referéncia nos primeiros 12 meses de uso (ACIL Allen Consulting, 2018, p. 117s)).

A Comissao também reconheceu que os detentores de infraestruturas precisam de garantias, incluindo
locacdes a longo prazo com operadores aeroportuarios, para fazer investimentos em infraestruturas de
combustivel de aviagdo. Além disso, o investimento de longo prazo deve se basear em um bom
planejamento e consulta de todas as partes interessadas, incluindo fornecedores de combustivel,
operadores aeroportuarios e companhias aéreas (Comissao de Produtividade Australiana, 2019, p. 33s0)).

Na Nova Zelandia, a infraestrutura de fornecimento de combustivel de aviagao também é operada por
joint venture, com participantes responsaveis pela importagao, armazenamento, transferéncia e venda
de combustivel de aviagdo em cada etapa da cadeia de fornecimento. De acordo com um levantamento
do governo de 2019, isso pode dar origem a um conflito de interesses, uma vez que os participantes
da joint venture operadora tém um incentivo para negar ou inibir o acesso de novos operadores que
concorrerao como fornecedores de combustivel de aviagao (Governo da Nova Zelandia, 2019, pp. 111-
114s1)). O levantamento também destacou a falta de transparéncia em torno dos processos de tomada
de decisdo para acesso a infraestrutura de combustivel no aeroporto, o que pode dificultar a entrada
de novas empresas no mercado. Concluiu que o acesso aberto a infraestrutura na cadeia de
fornecimento provavelmente reduzira os obstaculos para a entrada.

O fornecimento de combustivel de livre acesso foi implementado com sucesso no Aeroporto
Internacional de Hong Kong em 1998. Qualquer fornecedor de combustivel ou companhia aérea com
seu proprio fornecimento e que atenda a certos requisitos de qualificagdo agora tem o direito de levar
combustivel para o aeroporto, assim como armazena-lo e transporta-lo até as aeronaves de seus
clientes em troca de uma taxa transparente, justa e razoavel, independentemente de sua participagao
- ou falta de participagéo - nas instalagdes. A introdugcdo desse sistema aumentou a concorréncia no
fornecimento de combustivel no aeroporto, a medida que o mercado cresceu de 7 fornecedores de
combustivel para 13, 6 dos quais ndo detém participagdo nas instalagdes de combustivel (Conselho
de Representantes de Companhias Aéreas da Australia, 2018, pp. 25-26s2)).

No México, em margo de 2022, a autoridade de concorréncia COFECE apresentou as conclusdes
preliminares de uma investigagao de 2019 sobre o setor de combustivel de aviagao, incluindo vendas
no varejo para operadores de aeronaves. A COFECE constatou a existéncia de obstaculos que
impedem a entrada e o crescimento dos players do mercado. Além de uma concentragcao nas vendas
a granel e armazenamento de combustivel fora dos aeroportos, a COFECE identificou um monopdlio
no armazenamento de combustivel no aeroporto e nas vendas no varejo, detido pela empresa estatal
mexicana de manutencdo de aeronaves Aeropuertos y Servicios Auxiliares (ASA). A COFECE
recomendou que a Secretaria de Infraestrutura, Comunicagdes e Transportes (SICT) modifique as
licengcas aeroportuarias para excluir as clausulas de exclusividade que concederam a ASA o
fornecimento de armazenamento de combustivel aeroportuario e vendas no varejo para as companhias
aéreas. O objetivo era permitir que outros fornecedores de combustivel vendessem para companhias
aéreas e outros operadores de aeronaves, com a ideia de gerar melhores precos para os consumidores
(Comision Federal de Competencia Econdmica, 2022s3)).

Observagao: A infraestrutura de JUHI consiste em uma extensa lista de ativos especializados, incluindo tanques de armazenamento e
infraestrutura de hidrantes (Conselho Internacional de Aeroportos, 2018, p. 6j24)).
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O governo brasileiro tentou aprimorar as questées do marco regulatério nos contratos de concesséo mais
recentes. Para tanto, as concessionarias sdo exigidas a enviar todos os contratos que envolvam a
construgdo e/ou operagao de dutos e hidrantes de combustivel de aviagdo a ANAC antes da sua
assinatura, para analise e possiveis medidas corretivas. Embora isso possa ser Util para evitar potenciais
arranjos anticoncorrenciais, ndo foram estabelecidos critérios para essa avaliagédo, o que pode levar a um
tratamento discricionario e a inseguranga juridica.

Ademais, a ANAC pode, para fins de concorréncia, restringir a integracédo vertical entre empresas que
operam no mercado de fornecimento de combustivel de aviagao, determinando que uma concessionaria
deve limitar ou proibir as empresas que operam dutos e hidrantes de também fornecer combustivel de
aviagao no aeroporto. De acordo com a ANAC, essa intervengdo no mercado pode reduzir os obstaculos
para a entrada e aumentar a concorréncia, mas apenas em casos especificos. Apesar dessa restricdo
poder ser uma medida regulatéria para promover a concorréncia no mercado de fornecimento de
combustivel de aviagdo, pode levar a tratamento discricionario e inseguranga juridica, uma vez que néo
ha critérios estabelecidos que indiguem quando e como a ANAC deve utiliza-la. Na verdade, a propria
ANAC reconheceu que nao estabeleceu uma limitagcao especifica porque isso exigiria mais estudos.

Recomendacoes

A OCDE tem cinco recomendagoes.

1. As autoridades brasileiras devem tornar a legislagdo mais clara e garantir a efetiva aplicagéao
de um regime de livre acesso a infraestruturas de abastecimento de combustivel de aviagao,
especialmente em grandes aeroportos internacionais que processam mais VvVOOsS com
aeronaves maiores e que consomem mais combustivel, onde o acesso a sistemas de hidrantes
pode proporcionar as empresas que os utilizam uma vantagem competitiva em relacao a outras
que utilizam caminhdes-tanque abastecedor. O livre acesso deve se basear em critérios
transparentes, objetivos e nao discriminatérios, garantidos outros objetivos de politicas
publicas, tais como seguranga, prote¢ao ambiental e recuperagéo dos investimentos. Qualquer
controvérsia decorrente do exercicio do direito ao livre acesso deve ser decidida por um terceiro
independente.

2. As autoridades devem emitir diretrizes sobre uma metodologia de avaliagéo para contratos que
envolvam a construgéo e/ou operagéo de dutos e hidrantes de combustivel de aviagao.

3. As autoridades devem elaborar relatérios técnicos para monitorar o regime de livre acesso e
identificar medidas potenciais para melhorias continuas.

4. As autoridades devem esclarecer as medidas potenciais e as condigdes correspondentes que
podem ser adotadas na avaliagao de contratos que envolvam a construgdo e/ou operacao de
dutos e hidrantes de combustivel de aviagao.

5. As autoridades devem esclarecer a regulagdo que atualmente permite a restricdo da integragéo
vertical entre as empresas que operam dutos e hidrantes de combustivel de aviagéo e as que
fornecem abastecimento de combustivel de aviagdo no aeroporto.

2.5. Alocacao de slots

A capacidade do aeroporto determina o numero de decolagens e pousos permitidos em um determinado
periodo. Uma vez que depende da configuragéo das pistas, do tamanho do patio de estacionamento e da
infraestrutura do terminal, um aeroporto pode n&o ser capaz de acomodar todos os pedidos de decolagem
e pouso (Pellegrini, Castelli and Pesenti, 2012, p. 1009s4)).
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As restricdes de capacidade podem ser atenuadas ao aumentar a capacidade. Isso pode ser feito por
meio da constru¢ao de novas instalagdes, que envolvem projetos caros e de longo prazo, podendo ndo
ser possiveis devido a restricbes geograficas, ambientais ou socioeconémicas. A alternativa é estabelecer
estratégias de gestdo de demanda, que sdo quaisquer politicas e regulamentos administrativos ou
econdmicos que restrinjam o acesso dos usuarios ao aeroporto. Essas estratégias, que podem ser
categorizadas como controles administrativos e mecanismos baseados no mercado, podem ser usadas
para restaurar a capacidade de demanda com pouco investimento e dentro de um horizonte de curto
prazo (Vaze and Barnhart, 2012ss)).

A solucdo adotada pela maioria das jurisdicdes a esse respeito tem sido um mecanismo administrativo
conhecido como alocagdo de slots. A Associagdo Internacional de Transportes Aéreos (IATA)
desenvolveu as Diretrizes Globais sobre Slots em Aeroportos (WASG), que sao seguidas pelo Brasil e
muitos outros paises. As WASG nao sdo um instrumento juridicamente vinculante e as jurisdigdes podem
seguir suas préprias normas locais para alocacao de slots ou complementar as WASG com normas
adicionais especificas (Egeland and Smale, 2017, p. 26sg)).

Desde 2020, as WASG tém sido publicadas em conjunto pela IATA, pelo Conselho Internacional de
Aeroportos (ACI) e coordenadores de slots, o Grupo Mundial de Coordenadores de Aeroportos (WWACG),
que agora trabalham juntos para fornecer e aprimorar os padrbes globais na alocagdo de slots em
aeroportos (Conselho Internacional de Aeroportos, Associagdo Internacional de Transportes Aéreos e
Grupo Mundial de Coordenadores de Aeroportos, 2020s7).

A aplicagdo de um mecanismo baseado nas WASG pode reduzir o congestionamento e, se projetado
adequadamente, alcancgar beneficios significativos para os usuarios da aviagdo. De fato, as WASG
fornecem um mecanismo para equilibrar os beneficios da concorréncia e da concentragéo de slots, o que
reflete amplamente o atual consenso do setor (Egeland and Smale, 2017, p. 26ss)).

Um slot de aeroporto é definido como “uma permissdo dada por um coordenador para uma operagao
planejada para usar toda a gama de infraestrutura aeroportuaria necessaria para chegar ou partir de um
aeroporto de Nivel 3 em uma data e hora especificas” (Conselho Internacional de Aeroportos, Associagdo
Internacional de Transportes Aéreos e Grupo Mundial de Coordenadores de Aeroportos, 2020, p. 107).
Os aeroportos de nivel 3 ou coordenados séo aqueles em que a demanda de infraestrutura aeroportuaria
- como pistas, patios e terminais - excede significativamente a capacidade do aeroporto, o que nao pode
ser resolvido por meio de expans&o no curto prazo ou de alteragdes voluntarias nos horarios.%

De acordo com a IATA, existem mais de 200 aeroportos coordenados por slots em todo o mundo,
representando 43% do trafego global, e espera-se que esse numero aumente (Associagao Internacional
de Transportes Aéreos, 2022;ss)).%° Para pousar ou decolar em um aeroporto coordenado por slots, as
companhias aéreas e outros operadores de aeronaves devem ter um slot atribuido pelo coordenador do
aeroporto local.

Em um aeroporto de Nivel 3, o processo de alocagéo de slots tem trés principais fatores: 1) o operador
aeroportuario, que define os inputs da oferta, ou seja, a capacidade aeroportuaria no periodo determinado
ou nos slots disponiveis por hora; 2) as companhias aéreas, que definem o lado da demanda, buscando
obter slots para operar no aeroporto; e 3) o coordenador de slots, uma autoridade independente responsavel
pela atribuicdo dos slots de acordo com as normas das WASG (Jiang and Zografos, 2021, p. 2s)).

Em geral, os slots sao alocados para uma “temporada” de seis meses e as solicitagdes geralmente
consistem em um conjunto de demandas pelo mesmo horario, normalmente no mesmo dia da semana e
por um periodo de pelo menos cinco semanas. Apds definir os pardmetros de coordenacéao, que incluem
a capacidade maxima disponivel para atribuigdo num determinado aeroporto, o coordenador propée uma
atribuicao inicial de slots as companhias aéreas com base nas suas solicitagdes. As companhias aéreas
e os coordenadores se relinem, entao, na conferéncia semestral de slots da IATA, na qual as companhias
aéreas tém a oportunidade de discutir ajustes de horario com os coordenadores e podem negociar slots
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por meio de abordagens bilaterais. Apds a conferéncia de slots, a alocagao de slots pode continuar até o
inicio da temporada, seja para novas solicita¢gdes, modificacdo ou exclusdo de solicitagdes existentes
(Fairbrother, Zografos and Glazebrooka, 2020, p. 11690)).

No que diz respeito aos critérios para atribuicdo de slots, as WASG estabelecem um principio de
prioridade histérica (também conhecido como grandfather clause), segundo o qual “uma companhia aérea
tem o direito de manter uma série de slots para a proxima temporada equivalente se eles foram operadas
pelo menos 80% do tempo durante o periodo para o qual foram alocados” (Conselho Internacional de
Aeroportos, Associagao Internacional de Transportes Aéreos e Grupo Mundial de Coordenadores de
Aeroportos, 2020, p. 33s7)

Portanto, os slots s&o primeiramente alocados as companhias aéreas que possuiam a série
correspondente de slots na temporada anterior, desde que tenham cumprido o0 uso minimo de slots de
pelo menos 80%, a norma conhecida como “use ou perca’. As companhias aéreas operadoras também
tém o direito de solicitar uma alteragao no horario de um slot. Somente apds atender as solicitagbes de
alocacéao de slots das companhias aéreas incumbentes que os slots remanescentes serao alocadas para
novos operadores. Uma companhia aérea € considerada uma nova operadora quando nao tem presenga
significativa no aeroporto (Fairbrother, Zografos and Glazebrooka, 2020, p. 116i90)).

Os slots restantes apés a alocagao inicial dos slots histéricos constituem o banco de slots. De acordo com
as diretrizes, 50% dos slots desse banco de slots devem ser alocados a novos operadores e 0s outros
50% devem ser alocados a solicitagbes de n&do novos operadores, a menos que as solicitacdes
correspondentes sejam inferiores a 50%.

As WASG também afirmam que, quando os slots ndo puderem ser alocados por meio dos critérios
descritos acima, os coordenadores devem considerar um conjunto de fatores para determinar como alocar
os slots remanescentes. Esses fatores incluem o periodo efetivo de operagéo, fatores operacionais, tipo
de servico e mercado ao consumidor, conectividade, concorréncia e meio ambiente (Conselho
Internacional de Aeroportos, Associagdo Internacional de Transportes Aéreos e Grupo Mundial de
Coordenadores de Aeroportos, 2020, pp. 35-36s7)).

A “mobilidade de slots” por meio da troca ou transferéncia de slots entre companhias aéreas em um
processo secundario, seja mediante contraprestacdo ou gratuitamente, ndo é proibida pelas WASG. No
entanto, deve-se prestar atengao especial aos slots recentemente alocados, especificamente no caso de
transferéncias, a fim de evitar que as companhias aéreas obtenham vantagem de uma prioridade
reforcada para obter slots simplesmente para transferi-los para outra companhia aérea (Conselho
Internacional de Aeroportos, Associagao Internacional de Transportes Aéreos e Grupo Mundial de
Coordenadores de Aeroportos, 2020, pp. 35-36s7)).

2.5.1. Alocacgao de slots no Brasil

Descricao do obstaculo e objetivo dos formuladores de politicas

O Brasil utiliza um mecanismo administrativo que segue as WASG para gerenciar aeroportos
congestionados com alocacgéo de slots atualmente regulamentada pela Resolugédo n° 338/2014, emitida
pela Agéncia Nacional de Aviagao Civil (ANAC), coordenadora de slots no Brasil. O principal objetivo do
mecanismo € alocar capacidade escassa da maneira mais eficiente possivel, com slots alocados as
companhias aéreas que podem usa-los para o maior beneficio dos usuarios da aviagédo (Egeland and
Smale, 2017, p. 25sq)).

O processo de alocagao de slots é baseado principalmente na precedéncia: os slots alocados a uma
companhia aérea na temporada equivalente anterior Ihe dao o direito de reivindicar slots na temporada
do proximo ano.®® Para manter slots histéricos, as companhias aéreas devem cumprir a norma conhecida
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como “use ou perca”: uma operacao regular minima n&o inferior a 80% e um atraso maximo tolerado na
chegada ou partida ndo superior a 15 minutos.®’

O uso de slots alocados & monitorado pela ANAC® e, se o requisito de uso minimo n&o for atendido, os
respectivos slots serdo devolvidos ao banco de slots para a préxima temporada equivalente.®® O
monitoramento de slots também pretende evitar o “acimulo de slots” ou a utilizagdo indevida de slots
pelas companhias aéreas operadoras, o que pode incluir a utilizagao da infraestrutura aeroportuaria num
aeroporto coordenado para operar um voo sem um slot atribuido, a operagao de um voo de uma forma
significativamente diferente do slot atribuido (como um tipo de aeronave, capacidade ou horério
diferentes) e slots mantidos que a companhia aérea nao pretende operar.'® De acordo com a Resolugéo
da ANAC n° 338/2014, em caso de uso indevido de slots, uma companhia aérea perde sua prioridade. '°’

Apo6s a alocagédo de slots aos operadores em exercicio, quaisquer slots remanescentes no banco -
geralmente em torno de 50% - sdo distribuidos entre os operadores em exercicio e novos operadores.'%?
Quando a ANAC designa um aeroporto como coordenado ou Nivel 3, ela estabelece a percentagem de
slots do banco que precisam ser alocados aos novos operadores. A porcentagem minima é de 50% (de
acordo com as WASG), mas a ANAC pode determinar um ndmero maior.’® A ANAC também deve
determinar o critério para a definigdo de novos operadores. A Resolugao da ANAC n° 338/2014 prevé que
as companhias aéreas com no maximo cinco slots em um dia especifico em um aeroporto coordenado
séo consideradas como novos operadores. Nao obstante, a ANAC pode estabelecer que as companhias
aéreas com mais de cinco slots também sdo consideradas como novos operadores.'%

Os slots remanescentes do banco (geralmente 50%) s&o alocados para novos operadores e operadores
em exercicio. As solicitagdes de continuagao dos slots da temporada anterior sdo priorizados em relagao
as novas operagdes.'® Se houver solicitacdes semelhantes com base nos mesmos motivos - seja de
continuagéo ou de novas operagoes - 0s slots sdo alocados igualmente entre todas as companhias aéreas
que apresentaram uma solicitacdo.'%®

A Resolugdo da ANAC n° 338/2014 proibe a venda ou cessdo de slots, mesmo de forma gratuita, mas
mudangas regulatérias foram recentemente feitas.'%’

No entanto, slots alocados podem ser trocados entre companhias aéreas, mas apenas em numero
equivalente, sendo que cada transacgao esta sujeita a aprovagao pela ANAC. As trocas de slots podem
ser anuladas pela ANAC se uma das companhias aéreas ndo usar efetivamente o slot correspondente. A
Resolugdao da ANAC n° 338/2014 proibe a troca de slots alocados a um novo operador, a menos que 1)
a série de slots tenha sido operada por duas temporadas equivalentes; 2) ambas as companhias aéreas
sejam novos entrantes; ou 3) a troca beneficie a infraestrutura aeroportuaria, a critério da ANAC."%

No momento da elaboragao deste relatério, a ANAC estava em processo de aprovagao da Resolugéo da
ANAC n° 682/2022 para substituir a Resolugédo da ANAC n° 338/2014, o que ocorreu em junho de 2022."09
A nova resolugdo mantém as principais caracteristicas do antigo regulamento, mas traz duas mudancgas
importantes.

Em primeiro lugar, a cesséo de slots se torna legal, com a aprovagao da ANAC. Apenas slots operados
por trés temporadas equivalentes podem ser negociados. Se uma companhia aérea transferir seus slots,
ela nao tera o direito de obter novos slots do banco por trés temporadas equivalentes, a menos que
nenhuma outra companhia aérea esteja interessada nesses slots. Essas limitagdes visam evitar
especulagoes e distorgdes por meio de um mecanismo baseado no mercado.

Em segundo lugar, ao designar um determinado aeroporto como coordenado, a ANAC pode estabelecer
um limite de slots para cada companhia aérea, a menos que nenhuma outra companhia aérea esteja
interessada em obter os slots. Se esse for o caso, o limite também se aplica a slots adquiridos por meio
de cessodes e fusdes. O objetivo € limitar a concentragdo e promover a concorréncia.
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Dano a concorréncia

Literatura econdmica e experiéncia internacional

Embora as estratégias de gestdo da demanda administrativa, particularmente o esquema das WASG,
visem reduzir os atrasos e aumentar a utilizagao eficiente da infraestrutura aeroportuaria, varias questoes
de concorréncia podem decorrer do atual sistema.

A principal questao diz respeito ao grandfather clause, que concede as companhias aéreas incumbentes
um tratamento mais favoravel, possivelmente impedindo (ou pelo menos restringindo) novos operadores.
Na verdade, a necessidade de slots € o obstaculo mais critico que impede a entrada em aeroportos
congestionados, especialmente em certas rotas, uma vez que, nesses casos, a maioria dos slots ja foi
atribuida as companhias aéreas incumbentes (OCDE, 1999, p. 1101)) ; (OCDE, 2014, p. 15192) ; (Egeland
and Smale, 2017, p. 26sg)).

De fato, as companhias aéreas incumbentes sdo as empresas lideres nos maiores aeroportos coordenados
da Europa e dos Estados Unidos, controlando a maioria dos slots nesses aeroportos (Tabela 2.10).

Tabela 2.10. Participagdo de mercado da companhia aérea lider nos principais aeroportos de Nivel
3 da Europa e dos Estados Unidos, 2017

Aeroporto Companhia aérea dominante Porcentagem do total de voos
Amsterdam Schiphol (AMS) KLM 48,61%
Barcelona El Prat (BCN) Vueling Airlines 39,87%
Frankfurt (FRA) Lufthansa 64%
Istanbul Atatirk (IST)* Turkish Airlines 78,86%
London Heathrow (LHR) British Airways 47,76%
London Gatwick (LGW) easyJet 43%
Madrid Barajas (MAD) Iberia 31,48%
Moscow Sheremetyevo (SVO) Aeroflot 79,60%
Munich (MUC) Lufthansa 58,07%
Paris Charles de Gaulle (CDG) Air France 49,21%
Rome Fiumicino (FCO) Alitalia 39,64%
New York John F. Kennedy (JFK) Delta Air Lines 26,09%
New York LaGuardia (LGA) Delta Air Lines 40,03%
Washington Ronald Reagan (DCA) American Airlines 52,20%
Média total 49,88%

Observagao: Em abril de 2019, todos os voos comerciais regulares de passageiros foram transferidos do aeroporto Atatlirk de Istambul para o
novo aeroporto de Istambul. O cédigo aeroportuario da IATA (IST) também foi transferido para o novo aeroporto.
Fonte: (Air Transport Research Society, 2019s3)).

Um estudo de 2013 indicou que a indisponibilidade de slots nos principais aeroportos foi considerada
como o obstaculo mais complexo para a entrada nos mercados de aviagao por gestores de companhias
aéreas da Unido Europeia e estados da Associagdo Europeia de Comércio Livre (Kappes and Merkert,
2013, p. 62j94)).

Devido ao grandfather clause, a mobilidade de slots é baixa em muitos aeroportos congestionados. Um
estudo de 2011 da Comissdo Europeia indicou que, nos aeroportos mais congestionados da Unido
Europeia, apenas um - o London Gatwick, entdo parte da UE - havia sofrido uma mudanga relevante nas
detencdes de slots nos ultimos cinco anos (Steer Davies Gleave, 2011, p. 123(95)).

Ademais, o atual sistema contribui para a baixa concorréncia no mercado, uma vez que a norma para
novos entrantes resulta na fragmentagdo dos horarios, atribuindo um pequeno nuimero de slots pds-
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operagdo a um grande numero de companhias aéreas, que podem ndo ter presenca suficiente no
aeroporto para gerar uma concorréncia efetiva (Steer Davies Gleave, 2011, p. 19696)). Na verdade, os
operadores em exercicio de médio porte, que ja detém um conjunto de slots, sdo uma ameaca competitiva
maior para as companhias aéreas dominantes do que os novos entrantes de menor porte, com poucos
ou sem nenhum slot (Haylen and Butcher, 2017, p. 13e7;)."°

Do ponto de vista concorrencial, o presente modelo também pode levar a fusdes e aquisi¢des nao ideais
ou indesejaveis, o que pode contribuir para a concentracdo de mercado. Uma fusdo ou aquisi¢cdo
consolida todos os slots anteriormente detidos pelas companhias aéreas envolvidas na transagao.
Embora as concentragbes possam criar sinergias, elas também podem ser usadas pelo comprador
apenas como um meio para adquirir slots, sem qualquer outra eficiéncia decorrente da fusdo. Ainda que
as autoridades de concorréncia possam exigir a alienagao de determinados slots adquiridos, os demais
permanecem disponiveis para utilizagdo pela companhia aérea adquirente para desenvolver a sua prépria
carteira de rotas (Gillen and Starkie, 2015, p. 8s)).

Além da falta de concorréncia, o sistema de alocagao de slots € considerado ineficiente do ponto de vista
econOmico. De fato, o mecanismo pode desencorajar as companhias aéreas no que se refere a uma
utilizagado otimizada da infraestrutura aeroportuaria disponivel, uma vez que os regulamentos podem
permitir que as companhias aéreas incumbentes cancelem voos nao lucrativos sistematicamente,
mantendo a capacidade de impedir a entrada de potenciais concorrentes em aeroportos congestionados
(Miranda and Oliveira, 2018, p. 201p99)). A norma “use ou perca” pode nao ser suficiente para garantir o
uso eficiente da infraestrutura, uma vez que as companhias aéreas podem nao ter incentivos para ceder
slots por medo da entrada de concorrentes (Avenali et al., 2015, p. 27{100)).

Na verdade, a literatura levanta varios casos do chamado comportamento de “acimulo de slots” (também
conhecido como “slot babysitting”), quando as companhias aéreas usam slots abaixo do volume ideal,
operando fatores de baixa carga ou aeronaves pequenas em aeroportos altamente congestionados, a fim
de preservar seus slots. Isso limita o nimero total de passageiros transportados e pode levar a tarifas
mais altas (Haylen and Butcher, 2017, p. 12(97)).

Além disso, o atual mecanismo de alocacao de slots é separado das for¢gas do mercado (Ball, Berardino
and Hansen, 2018, p. 190p101]). Os aeroportos nao estdo autorizados a cobrar por slots, o que significa
que as companhias aéreas mais dispostas a pagar ndo tém a oportunidade de fazé-lo e os incumbentes
podem pagar menos do que um possivel preco de mercado, ganhando assim vantagens econémicas
(Haylen and Butcher, 2017, p. 12p97)). Isso evita resultados eficientes, como a possibilidade de uso criativo
e novos modelos de negdcios (Ball, Berardino and Hansen, 2018, p. 193(101)).

A alocagao de slots também pode levar a pregos mais altos para os consumidores (Ball, Berardino and
Hansen, 2018, p. 190p01]) (Oliveira, 2016, p. 44102]). Por exemplo, um estudo de 2014 descobriu que as
rotas que envolvem aeroportos controlados por slots tém tarifas aéreas 7,0% mais altas em rotas sem
escalas e 4,3% mais altas em rotas com uma escala, o que sugere o valor da escassez de slots em
aeroportos (Zou and Hansen, 2014, p. 63103)." "'

Em 2017, o Férum Internacional de Transportes (ITF) realizou uma mesa redonda para discutir como
melhorar a eficiéncia do uso da infraestrutura aeroportuaria e promover um ambiente mais competitivo
em aeroportos congestionados (Quadro 2.18).
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Quadro 2.18. Mesa redonda do ITF sobre capacitagao por meio do uso eficiente da
infraestrutura aeroportuaria existente

Em margo de 2017, o ITF realizou uma mesa redonda sobre capacitagao por meio do uso mais eficiente
da infraestrutura aeroportuaria existente, durante a qual diferentes medidas foram examinadas para
melhorar a eficiéncia da capacidade aeroportuaria.

Os especialistas concordam que as WASG funcionaram, embora nao perfeitamente, nos casos em
que a capacidade do aeroporto € gerenciada com a alocagao administrativa de slots. Duas fraquezas
especificas das WASG foram destacadas: falha na realocagédo de parte da capacidade existente a
novos operadores e falha no fornecimento pratico de novas capacidades a novos operadores.

O alinhamento das WASG aos mecanismos baseados no mercado, como comercializagdo secundaria
de slots e leildo de slots, foi visto como uma forma de aumentar a eficiéncia econémica, mesmo que
possa levar a uma interrupgdo extrema nos negoécios das companhias aéreas e a realocagao de
espacgos inesperados. O prego de pico também foi considerado como uma opgéao politica, mas seu uso
na pratica ndo produziu os resultados desejados.

A introducdo de regras de distribuicao de trafego (TDRs) também foi discutida. Proibir tipos especificos
de aviagao - digamos, geral ou militar - nos aeroportos de aviagao civil pode ter impactos positivos na
conectividade aérea. Por exemplo, o aeroporto de Heathrow em Londres proibiu completamente os voos
da aviagéo geral e os voos somente de frete nos horarios de pico. O Paris Le Bourget agora atende a
aviacéo geral e jatos executivos, liberando capacidade nos outros dois aeroportos de Paris, o Charles de
Gaulle e Orly, para servigos regulares adicionais de passageiros.* Por outro lado, segregar o trafego
geralmente leva a baixa eficiéncia e conectividade aérea. Se as TDRs forem introduzidas, elas devem
ser faceis de entender e ndo devem ser discriminatérias, com intervengdes direcionadas e proporcionais,
implementadas de forma transparente com supervisores independentes e imparciais.

Além disso, o desenvolvimento de inovagdes técnicas para melhorar a utilizacdo da capacidade
aeroportuaria disponivel pode promover uma utilizagdo mais eficiente das infraestruturas
aeroportuarias existentes, reduzindo especialmente a necessidade de restrigdes politicas que
restrinjam a capacidade, a fim de reduzir os impactos adversos da atividade da aviagao,
particularmente em termos da poluicdo sonora e do ar. Consequentemente, pode haver espago para
flexibilizar as restrigbes politicas sobre a capacidade aeroportuaria tendo em vista os avangos
tecnolégicos que permitem a produgéo de aeronaves mais silenciosas e ecoldgicas.

Ademais, os avancgos tecnolégicos para melhorar a eficiéncia aeroportuaria também devem ser
considerados. Isso inclui a tomada de decisao colaborativa; a gestdo coordenada de chegada-partida;
a implementacao de separacao baseada nos horarios em vez de separacao baseada na distancia para
chegadas de aeronaves; e melhor coordenagéo no ar e no solo por meio de modelagem de simulacéo.

Adicionalmente, se o incentivo a utilizacdo de aeronaves maiores pelas companhias aéreas puder
reduzir a pressao sobre a capacidade em aeroportos mais congestionados, entdo qualquer aeroporto
que cobra tarifas mais elevadas por aeronaves maiores deve rever as suas politicas.

Por fim, foi realizada uma discusséo sobre como os governos poderiam aumentar a eficiéncia dos
sistemas multiaeroportos, redistribuindo o trafego entre diferentes aeroportos nas mesmas
conurbagdes da cidade, ou seja, removendo as barreiras de acesso aos aeroportos, particularmente
em relagdo ao acesso a superficie.

Observagdo: *Uma ideia semelhante foi sugerida pela SEAE para os aeroportos brasileiros em 2021 (Secretaria de Advocacia da

Concorréncia e Competitividade, 2021104)).
Fonte: (Egeland and Smale, 2017se)).
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O mercado brasileiro

Hoje, o Brasil tem 5 aeroportos de Nivel 3 ou coordenados: Belo Horizonte Pampulha (PLU), Sado Paulo
Congonhas (CGH), Sdo Paulo Guarulhos (GRU), Recife (REC) e Rio de Janeiro Santos Dumont (SDU).'"?

As questdes levantadas nas publicagdes académicas e na experiéncia internacional de alocagao de slots
também se aplicam ao Brasil. De fato, o atual sistema pode, na verdade, estar aumentando a
concentragdo, aumentando o poder de mercado dos incumbentes, impedindo a entrada de novas
companhias aéreas no mercado e promovendo a utilizagéo ineficiente das infraestruturas aeroportuarias.

O aeroporto de Sdo Paulo Congonhas (CGH) é o mais congestionado do Brasil. Ele esta localizado no
centro da maior cidade e capital econdmica do pais, o que impede qualquer aumento de sua capacidade.
Congonhas foi o segundo aeroporto mais movimentado do Brasil em 2019, o terceiro mais movimentado
em 2020 e o quarto mais movimentado em 2021 (ANAC, 2022105]). Isso torna as discussdes sobre a
alocacgao de slots particularmente importantes em Congonhas.

Tradicionalmente, duas grandes companhias aéreas fornecem a maioria dos voos em Congonhas: Varig
e Tam no inicio dos anos 2000 e Tam (posteriormente Latam) e Gol a partir de meados dos anos 2000.
Em 2007, a Varig foi adquirida pela Gol, permitindo que esta acessasse os slots da antiga concorrente
em Congonhas (Quadro 2.20). De 2008 a 2013, a Tam/Latam e a Gol juntas representaram cerca de 90%
de todos os voos no aeroporto, uma concentragdo que permaneceu dessa forma até 2018 (Miranda and
Oliveira, 2018, p. 20699 ; (DEE/CADE, 2019, p. 9106)). Em 2019, a Avianca, na época a quarta maior
companhia aérea do Brasil com a terceira maior participacdo de mercado em Congonhas, faliu. Isso
permitiu que a ANAC tomasse decisdes inovadoras para aumentar a concorréncia nesse aeroporto,
mesmo que as duas companhias aéreas dominantes mantivessem a sua participagdo de mercado
(Quadro 2.19).

A Figura 2.18 demonstra como os slots foram alocados em quatro aeroportos coordenados brasileiros de
2015 a 2022 e mostra que as principais companhias aéreas brasileiras detentoras de grande participagao
de mercado nesses aeroportos mudaram pouco nesse periodo.
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Figura 2.18. Slots alocados em aeroportos brasileiros coordenados, 2015-22
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Fonte: ANAC, https://sistemas.anac.gov.br/dadosabertos/Voos%20e%200pera%C3%A7%C3%B5es%20a%C3%A9reas/Slots%20Alocados/2

021/.
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Quadro 2.19. Realocagao dos slots da Avianca no aeroporto de Sao Paulo Congonhas, 2019

Em 2019, uma discussao sobre a alocacao de slots surgiu apés a faléncia da Avianca. No aeroporto
de Sao Paulo Congonhas, a Latam tinha 236 slots; Gol, 234; Avianca, 41; e Azul, 26. De acordo com
a regra geral prevista na Resolu¢cao da ANAC n° 338/2014, uma companhia aérea com mais de cinco
slots em um determinado aeroporto é considerada uma incumbente. Isso significava que, em
Congonhas, a Azul nao tinha direito a tratamento preferencial em relagdo a Latam e Gol para a
alocagdo dos slots da Avianca. Na pratica, seguir essa regra faria com que a Latam e a Gol
aumentassem ainda mais sua (ja grande) participacéo nos slots.

Em consonancia com os pareceres emitidos pelo Departamento de Estudos Econémicos do CADE e
pela autoridade brasileira de protecdo ao consumidor, SENACON, e com base na flexibilidade prevista
na Resolugao da ANAC n° 338/2014 para a definicdo de determinados parametros de alocagéo de
slots, a ANAC tomou a decisdo inovadora de alocar os slots da Avianca para novos operadores
primeiro (DEE/CADE, 2019106 ; (Secretaria Nacional do Consumidor, 2019;107)). Isso foi possivel pela
Resolucdo da ANAC n° 338/2014, que permitia a agéncia estabelecer o percentual de slots do banco
a ser distribuido as novas empresas no aeroporto (ndo inferior a 50%).

Além disso, a ANAC alterou o critério de definicdo de novos entrantes. Em vez de um maximo de 5
slots, uma companhia aérea em Congonhas seria considerada uma nova operadora ainda que tivesse
até 54 slots por dia (ou o equivalente a 10% do total de slots do aeroporto).

Ao fazer isso, a ANAC levou em consideragao a hipotese de que a regra de novos entrantes entdo em
vigor resultou na fragmentacado dos horarios, alocando um pequeno numero de slots a um grande
numero de companhias aéreas, muitas das quais sem condigdes econdmicas para competir
efetivamente no aeroporto.

Com as novas regras, a Azul foi considerada uma nova entrantes e o novo procedimento de alocacao
deixou-a com 41 slots em Congonhas. Duas pequenas companhias aéreas ficaram com os slots
remanescentes: A Passaredo terminou com 14 e a Map com 12. A Latam e a Gol ndo adquiriram novos
slots. Essa solugdo promoveu maior concorréncia no aeroporto, embora de forma limitada.

A ANAC havia anteriormente determinado o uso minimo de slot (“‘use ou perca”) no CGH de 90%, o
que foi mantido.

A decisdo também indicou que a ANAC estava disposta a rever a Resolugao da ANAC n° 338/2014, a
fim de avaliar novos mecanismos que visassem reduzir as barreiras de entrada e promover a
concorréncia em aeroportos congestionados. A questao fazia parte da agenda regulatéria da ANAC de
2021/2022 e resultou, em junho de 2022, na Resolugdo da ANAC n°® 682/2022. A ANAC também
restabeleceu os pardmetros para a alocagéo de slots em Congonhas, incluindo: 1) a redu¢ao do uso
minimo de slot para 80%; 2) a definicdo do padrdo em que uma companhia aérea é considerada uma
nova entrantes em até 18 slots por dia; 3) o estabelecimento de que 100% dos slots do banco s&o
primeiro alocados para novos entrantes; e 4) o estabelecimento de que uma companhia aérea nao
deve deter mais de 45% do total de slots do aeroporto.

Fonte: (ANAC, 2021108)) € Processo n° 00058.047435/2020-12.

A questéo dos slots em aeroportos coordenados foi destacada pelo CADE como um obstaculo relevante
a entrada no mercado aéreo. Por exemplo, o Brasil passou por fusdes cujos principais objetivos pareciam
ser a aquisi¢do de slots aeroportuarios, como a aquisi¢ao da Varig pela Gol em 2007. Em particular, uma
fusdo pode ser uma solugdo pratica para contornar a proibigdo de negociar slots. Quadro 2.20 ilustra como
o CADE avaliou os slots nos aeroportos em alguns casos de controle de concentragées envolvendo
companhias aéreas.
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Quadro 2.20. Analise pelo CADE de slots em aeroportos em atos de concentragao

Nas ultimas duas décadas, apds a flexibilizagdo e desregulamentacdo do setor da aviacéo civil, o
mercado brasileiro mudou, com as companhias aéreas celebrando fusdes e formando aliangas. Ao
avaliar as transagdes entre companhias aéreas, os slots alocados foram analisados pelo CADE e, em
certos casos, justificaram a designagéao de remédios.

Caso Varig/Gol, Processo n° 08012.003267/2007-14

Em 2007, o CADE autorizou a aquisi¢do da Varig pela Gol, impondo apenas a exclusdao de uma
clausula de ndo concorréncia que abrangia o transporte de carga, que néao fazia parte do mercado em
questdo. No passado a maior companhia aérea brasileira, a Varig, no momento da transacao,
enfrentava sérios problemas financeiros ha muitos anos. Seus ativos lucrativos remanescentes foram
comprados pela Gol, entdo uma companhia aérea brasileira emergente de baixo custo. O CADE
analisou com cuidado a situagdo em Sao Paulo Congonhas, onde a Gol iria adquirir um grande nimero
de slots. Apesar da concentragao de slots no aeroporto, o Tribunal do CADE decidiu que as tarifas
aéreas cobradas pelas companhias aéreas que operavam no aeroporto indicavam a existéncia de um
mercado competitivo. Ademais, as companhias aéreas concorrentes tinham capacidade ociosa e
seriam capazes de concorrer com a Gol.

Caso TAM/LAN, Processo n° 08012.009497/2010-84

Em 2010, a companhia aérea chilena LAN e a brasileira TAM se fundiram para formar a LATAM, o
maior grupo de companhia aérea da América do Sul. O caso levantou questdes concorrenciais no que
se refere a disponibilidade de slots nos aeroportos para companhias aéreas concorrentes no aeroporto
de Sao Paulo Guarulhos. O CADE e o tribunal de concorréncia chileno autorizaram a transagéo sujeita
a remédios, incluindo a troca de quatro pares de slots diarios com outra companhia aérea, permitindo
novos voos entre Sao Paulo e Santiago, no Chile.

Caso Gol/Webjet, Processo n° 08012.008378/2011-95

Em 2011, a Gol adquiriu a Webjet, outra companhia aérea de baixo custo brasileira. No momento da
transacéo, a Gol tinha 37,5% de participagdo no mercado doméstico e a Webjet 5,5%. O CADE avaliou
as operacbes em aeroportos congestionados e preocupagdes concorrenciais foram detectadas no
aeroporto Santos Dumont, no Rio de Janeiro. A transagao foi finalmente aprovada, sujeita a um
remédio comportamental envolvendo compromissos de operar os slots alocados de forma eficiente no
Rio de Janeiro Santos Dumont. Entre os compromissos, a Gol tinha que usar os slots alocados no
Santos Dumont pelo menos 85% do tempo a cada trés meses ou os slots seriam devolvidos a ANAC.

Caso Azul/Trip, Processo n° 08700.004155/2012-81

Em 2012, a Azul e a Trip se fundiram. Na época, a Azul tinha 10% de participagdo no mercado
domeéstico e a Trip 4,5%. A maioria das rotas em que ambas as companhias aéreas concorriam
diretamente antes da fusdo eram em aeroportos regionais, sem restricdes de capacidade, a Unica
excecao sendo o Rio de Janeiro Santos Dumont. O CADE aprovou a transagao sujeita a um remédio
comportamental semelhante a imposta no caso Gol-Webjet para garantir a operacéo eficiente dos slots
alocados no Santos Dumont, sob a pena de devolver os slots ndo utilizados ou subutilizados a ANAC.

Caso TAM/Iberia/British Airways, Processo n° 08700.004211/2016-10

Em 2017, a LATAM, por meio da TAM, a International Consolidated Airlines Group (IAG), por meio da
Iberia, e a British Airways assinaram um acordo comercial conjunto que compreendia o transporte
aéreo de passageiros e carga entre a Europa e a América do Sul. Na pratica, o caso representou uma
joint venture metal-neutrality, um acordo abrangente de compartilhamento econédmico no qual custos
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e receitas sao divididos entre cada companhia aérea parceira, independentemente de qual realmente
transporta o passageiro. A transagdo gerou preocupagdes concorrenciais relacionadas a rota entre
Sao Paulo e Londres, uma vez que teria sido monopolizada pelas partes da fusdo e havia severas
restricdes de slots em Londres, especialmente em Heathrow. Entre os remédios impostos pelo CADE,
as companhias aéreas da fusdo foram obrigadas a arrendar gratuitamente por dez anos um par de
slots nos aeroportos London Heathrow ou London Gatwick para outra companhia aérea, permitindo
um novo voo na rota Sdo Paulo-Londres.

Fonte: (CADE, 2017[109).

Nao ha capacidade minima da aeronave - nUmero de assentos em cada voo - para operar em aeroportos
congestionados no Brasil. Na verdade, companhias aéreas menores podem obter slots para operar
aeronaves de menor capacidade, o que significa que menos pessoas podem ser transportadas no
aeroporto congestionado, potencialmente diminuindo o bem-estar geral do consumidor. Além disso, ndo
esta claro se permitir que pequenas companhias aéreas entrem no mercado para operar esses voos
realmente representa uma ameaga competitiva e aumenta substancialmente a concorréncia. Ao realocar
slots em Congonhas em 2019, limitar a alocagcéo de slots a uma capacidade minima da aeronave foi
expressamente proibido pela ANAC, que declarou a necessidade de garantir novos entrantes no mercado,
independentemente do numero total de passageiros transportados.

Em vista do modelo de alocagao de slots implementado pela ANAC, um estudo avaliou Congonhas de
2002 a 2013 por meio de um modelo econométrico (Miranda and Oliveira, 201899). Esse estudo encontrou
indicios de que a concentragcdo do mercado em uma determinada rota provavelmente reduzira as
interrupcbes de voos, como atrasos e cancelamentos, j& que uma concorréncia mais intensa tende a
forcar as companhias aéreas a melhorar sua qualidade de servico aos passageiros. Além disso, as
companhias aéreas gerenciam estrategicamente as interrup¢des dos voos e empregam o preenchimento
de horarios, adicionando tempo extra ao horario de chegada programado de um voo para reduzir o risco
de que o voo seja considerado atrasado pelas autoridades. Também foi apontado que os custos de
interrupcéo de voos pareciam ser repassados para os consumidores.

O estudo também observou que os slots aeroportuarios podem ter um papel no reforgo da internalizagao
dos custos de congestionamento pelas companhias aéreas dominantes. Embora a concentragéo de slots
possa induzir o comportamento de “acumulo de slots” pelas companhias aéreas, o periodo avaliado
mostrou que essas praticas ndo foram eficazes. Na verdade, ao longo da duragdo do estudo, o numero
de atrasos de voos em Congonhas caiu 50% e os cancelamentos de voos 69%. N&o obstante, o estudo
encontrou indicios de que o tamanho médio das aeronaves diminuiu ao longo do periodo, o que pode
indicar um uso potencialmente ineficiente da infraestrutura aeroportuaria.

Concluindo, o documento afirmou que um modelo tradicional de alocacéo de slots (grandfather clauses
em conjunto com a norma “use ou perca”) seria suficiente para levar a internalizagéo de fatores externos
de congestionamento (alguns dos quais s&do atualmente arcados pelos consumidores, como
cancelamentos ou atrasos de voos) por companhias aéreas dominantes (Miranda and Oliveira, 201899)).

Um estudo mais recente de uma empresa de consultoria contratada pelo Ministério da Economia do Brasil,
com apoio do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), para propor solugdes
regulatérias para a otimizagéo da alocagao de slots nos aeroportos no Brasil, parece estar de acordo com
a publicagdo anterior (LL Advogados e PEZCO, 2021i1107). O estudo desenvolveu um modelo
econométrico para avaliar se a Resolucdo da ANAC n° 338/2014 impactou os consumidores. Os
resultados demonstraram que a concentragao de slots em Congonhas (como ja mencionado, o aeroporto
mais restrito do Brasil) tem efeitos relevantes, mas especificos, nas tarifas na regido de Sdo Paulo. Isso
sugere que nem todos os casos de concentragdo de slots sdo prejudiciais aos pregos competitivos.
Embora em alguns casos a concentragdo de slots produza poder de mercado, em outros pode gerar
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efeitos a favor da concorréncia. Na verdade, o atual marco regulatério permitiu que o mercado crescesse
consistentemente, inclusive com pregos mais baixos para os consumidores. No entanto, o estudo
destacou que a participacado de mercado das companhias aéreas incumbentes estabilizou agora, o que
indica a necessidade de se focar na contestabilidade do mercado.

Outros estudos foram realizados pelo governo brasileiro com o objetivo de avaliar se e como a Resolugao
da ANAC n° 338/2014 deve ser alterada ou substituida. Por exemplo, a SEAE e o Banco Mundial
realizaram um estudo sobre a regulamentacdo de alocagéo de slots no Brasil, concluindo que a atual
regulamentac&o ndo reduziu a concentragdo do mercado em aeroportos congestionados (Secretaria de
Advocacia da Concorréncia e Competitividade, 2021104)).

Outra questdo que pode limitar a concorréncia no Brasil € a restricdo da transferéncia de slots. Até
recentemente, apenas transferéncias gratuitas entre companhias aéreas pertencentes a mesma unidade
econOmica ou trocas gratuitas um pelo outro que ndo envolviam novos entrantes eram permitidas. Os
slots podem ter valores econdmicos diferentes e a restrigao de trocar um slot por mais de um pode impedir
transagoes que seriam mutuamente benéficas para as partes e que poderiam melhorar a eficiéncia.

As WASG nao proibem transferéncias de slots entre companhias aéreas, quer ou ndao mediante
contraprestagdo, embora destaquem que a legislagdo nacional pode proibir tais transagées (Conselho
Internacional de Aeroportos, Associagado Internacional de Transportes Aéreos e Grupo Mundial de
Coordenadores de Aeroportos, 2020, p. 40is71). Pelo menos em teoria, a inclusdao de um mecanismo de
mercado poderia aumentar a concorréncia e a eficiéncia, embora pareca razoavel manter algum tipo de
controle regulatério, especialmente para evitar comportamentos abusivos das companhias aéreas
dominantes (ver Anexo 2.A). Conforme observado anteriormente, na Resolugdo da ANAC n° 682/2022,
recentemente aprovada, a ANAC permitiu que as companhias aéreas comercializassem slots, sob
determinadas circunstancias.

Em resumo, as preocupagdes concorrenciais relacionadas a alocagao de slots aeroportuarios no Brasil
parecem estar alinhadas com as preocupacoes ja identificadas nas publica¢cdes econdmicas e verificadas
em outras jurisdiges. E o caso do aumento da concentragéo e do poder de mercado, bem como do uso
ineficiente da infraestrutura aeroportuaria. Isso ndo é surpreendente, pois o Brasil seque as WASG, que
também sdo usadas pela maioria das jurisdi¢cdes.

Recomendacao

A OCDE recomenda que as autoridades brasileiras analisem a atual regulacao sobre alocagao de slots,
a fim de aumentar a concorréncia em aeroportos congestionados. Para esse fim, eles devem
considerar as seguintes alteracdes:

e melhorias no atual mecanismo administrativo, como, por exemplo, flexibilizacdo do grandfather
clause; estabelecer um percentual superior a 50% de slots do banco que precisam ser
alocados a novos operadores;''® adotar um nimero maximo de slots que uma companhia
aérea pode manter em um determinado aeroporto; determinar as datas de expiragdo do
grandfather clause, apds as quais os slots sdo devolvidos ao banco e depois realocados para
outras companhias aéreas; revisdo da regra para novos entrantes;''® e melhorar a
determinacdo da declaragdo de capacidade dos aeroportos''®

e Adogao de mecanismos de mercado, como preco de congestionamento,''® leildes de slots e
comercializagdo de slots, para substituir o modelo WASG ou como um recurso adicional para
o sistema atual.
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2.6. Pessoal da aviacao civil

O pessoal que atua na aviagdo civil inclui empregados de todo o setor de transporte aéreo, com
companhias aéreas, prestadores de servigos de navegacao aérea, aeroportos e setor civil-aeroespacial
(Air Transport Action Group, 2020, p. 191111}). Isso inclui pilotos, tripulantes de cabine, despachantes de
voo, controladores de trafego aéreo e pessoal de servigos auxiliares de transportes aéreos e manutengao
de aeronaves, trabalhos que em muitos casos exigem qualificacbes especializadas, como licenca e uma
quantidade significativa de treinamento.'"”

Uma licenga, de acordo com a Organizagédo da Aviagao Civil Internacional (OACI), € uma forma de um
Estado autorizar seu titular a realizar atividades especificas que, se ndo forem executadas corretamente,
podem comprometer a seguranca da aviagdo. Portanto, a licenga fornece evidéncias de que o estado
emissor esta convencido de que o titular demonstrou um grau de competéncia internacionalmente
aceitavel (Organizagao da Aviagao Civil Internacional, 2012, p. 22112). No Anexo 1 para a Convengao
sobre Aviacdo Civil Internacional, a OACI também fornece padrdes internacionais e praticas
recomendadas para licenciamento de tripulagdes de voo''® e outro pessoal.’"®

Assim, as profissbes de aviagao licenciadas estdo sujeitas a regulamentos que visam promover a
seguranca da aviag&o.'?° Esses requisitos variam de acordo com a profisséo especifica, mas geralmente
incluem treinamento, experiéncia pratica, exames e caracteristicas como idade, cidadania e competéncia
linguistica.

2.6.1. Pessoal licenciado em aviagao civil no Brasil

Contextualizagdo

No Brasil, as seguintes profissdes da aviagéo civil sdo regulamentadas pela ANAC:'?!

pilotos'??

mecanicos de voo'?

comissarios de bordo'?*

o nh =

despachantes operacional de voo'?®
5. mecanicos de manutencg&o aeronautica.'?®

As trés primeiras profissdes compdem a tripulacdo de aeronave, que presta servicos em uma aeronave
durante um voo, com pilotos e mecanicos de voo compondo a tripulagao de voo e comissarios de bordo
a tripulagdo de cabine.?” O nimero de membros de uma tripulagdo de voo e cabine varia de acordo com
o tipo de aeronave.

Em terra, os despachantes operacionais de voo sao responsaveis pelo controle e supervisao das
operagbes de voo e os mecanicos de manutengao aeronautica garantem a aeronavegabilidade continua
de uma aeronave (Organizagao da Aviagao Civil Internacional, 2007[113)).

De acordo com o Anexo 1 da Convengao sobre Aviacao Civil Internacional, existem diferentes tipos de
licengas de piloto: 1) privado; 2) comercial; 3) tripulagdo multipla; 4) linha aérea; 5) planador; e 6) baldo
livre. O numero total de licencas de aviacao civil emitidas pela ANAC entre 2010 e 2022 é apresentado
na Tabela 2.11.
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Tipo de licenga 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Piloto de linha aérea (avido) = 651 = 837 531 197 257 444 404 440 352 382 249 208 58
Piloto de linha aérea 185 180 201 167 153 79 41 25 52 33 12 36 22
(helicoptero)
Piloto comercial (avido) 1292 1640 2043 1712 1534 1273 991 895 864 959 806 939 305
Piloto comercial (helicoptero) = 401 = 433 628 753 615 318 180 165 146 110 80 103 31
Piloto privado (avido) 2310 2680 3754 2885 2439 2308 1753 1442 1369 1615 1448 1517 422
Piloto privado (helicoptero) 680 639 1009 911 7271 558 293 186 177 185 130 178 60
Outros pilotos* 416 625 639 406 413 352 324 242 354 775 362 369 88
Comissério de bordo 2896 2360 1354 384 435 686 211 766 801 839 237 85 235
Mecanico de voo 3 12 5 0 0 4 0 1 1 0 0 0 0
Mecanico de manutengao NA NA NA NA NA NA NA NA NA 661 329 481 NA
aeronautica
Despachante operacional de =~ NA NA NA NA NA NA NA NA NA 13 4 2 NA
V0O
Outros** 27 60 165 17 15 21 6 8 1 0 2 3 0
Total 8861 9466 10329 7432 6588 6043 4203 4170 4127 5572 3659 3921 1221

Notas: * Pilotos de planador, pilotos de baldo livre e pilotos aerodesportivos. ** Outros incluem operadores especializados e examinadores
designados, por exemplo.
Fonte: Calculos da OCDE, baseados na (ANAC, 2022;114)) € outros dados fornecidos pela ANAC até 1 de maio de 2022.

Cada tipo de licenga tem requisitos diferentes (Tabela 2.12).

Tabela 2.12. Requisitos para o licenciamento de pessoal da aviagao civil

Licenga/requisito Piloto* Mecanicode =~ Comissario de Despachante Mecanico de
VOO bordo operacional de voo manutengdo
aeronautica
Idade minima 18 e 21 para piloto de linha 21 18 21 18
aérea
Formagao Ensino médio  Ensino médio Ensino médio Ensino médio Ensino médio
académica
Proficiéncia em Portugués + inglés para operar Portugués Portugués Portugués Portugués
idioma uma aeronave brasileira fora do
espago aéreo brasileiro
Aptidao médica Atestado médico classe 1 para Atestado = Atestado médico N/A N/A
piloto comercial, piloto de = médico classe classe 2
tripulagdo multipla e piloto de 2
linha aérea ou atestado médico
classe 2 para piloto privado
Conhecimento Curso para piloto comercial + Curso + Curso + exame  Experiéncia ou curso Curso ou certificado
tedrico exame tedrico  exame tedrico tedrico + exame teorico especifico + exame
tedrico
Experiéncia Curso de treinamento, incluindo Curso de Curso de Experiéncia minima Experiéncia minima
horas minimas de voo: treinamento, treinamento,
- piloto privado: 40 horas = incluindo pelo incluindo pelo
- piloto comercial: 200 horas menos 100 menos 14 horas
- piloto de tripulagdo maltipla; ~ horas de voo de voo
240 horas
- piloto de linha aérea: 1.500
horas
Habilidades Teste Teste Teste Teste Teste
praticas

Observagao: * Pilotos de planador e baldo livre ndo incluidos.
Fonte: RBAC n° 61, RBHA n° 63, RBAC n° 65 e RBAC n° 67.
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Embora muitos dos requisitos para obtencao de licencas de aviacgao civil no Brasil estejam de acordo com
o Anexo 1 da Convencao sobre Aviacdo Civil Internacional, hd espaco para reformas regulatérias que
seriam efetivas para promover a entrada no mercado e a concorréncia.

Centros de instrugao de aviagéao civil

Descrigao do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

Os candidatos a uma licenga de aviagao civil devem passar por treinamento pratico em um centro de
instrucdo de aviagao civil (CIAC). Adicionalmente, podem também ser obrigados a receber instrugcao
tedrica num CIAC, dependendo da licenga solicitada. Um CIAC deve ser certificado pela ANAC para
fornecer cursos de licengas para pilotos, mecanicos de voo, comissarios de bordo, despachantes
operacionais de voo e mecanicos de manutengdo aeronautica. Para tanto, deve demonstrar o
cumprimento dos requisitos relativos aos programas de treinamento, instalacbes, equipamentos, pessoal
e material de treinamento, de acordo com os cursos que pretende oferecer.'?® Isso visa garantir que os
cursos de treinamento atendam aos critérios de qualidade e seguranga do ensino e estejam de acordo
com os padrdes estabelecidos no Anexo 1 da Convencéao sobre Aviagao Civil Internacional.

Além disso, se o CIAC também dé instru¢do de voo a bordo de uma aeronave, exige-se uma autorizagao
da ANAC para operar, uma vez que o treinamento de voo da tripulagdo é um servico aéreo
especializado.'® Esta norma visa garantir que a empresa seguira todos os requisitos técnicos ao prestar
esse servico, a fim de proteger a seguranga da aviagao.

Desde 2017, a Lei n® 13.475/2017 estabelece que um instrutor de voo a bordo de uma aeronave deve ser
contratado pela organizacdo de treinamento com contrato de trabalho.'® Isso visa aumentar a protecéo
do emprego.

Além disso, para poder realizar exames de proficiéncia, um CIAC deve ser autorizado pela ANAC e um
ou mais de seus instrutores certificados como examinador. Para isso, um instrutor deve atender a
diferentes requisitos, incluindo: 1) Experiéncia minima (para examinadores de avido, pelo menos 500
horas de instrugao de voo de avido); 2) uma licenga valida e certificados para o tipo de licenga a ser
examinada; 3) ter concluido curso de formagéo de examinadores ministrado pela ANAC ou 6rgéo por ela
autorizado; e 5) ter passado em um exame pratico de examinador credenciado.'®' Essas regras visam
garantir que os examinadores tenham qualificagdes e experiéncia adequadas para avaliar se um
candidato pode ser titular de uma licenga, com base em critérios objetivos, transparentes e nao
discriminatorios.

Atualmente, 333 organizag¢des de treinamento sdo certificadas como CIAC no Brasil, embora 13 delas
tenham sua certificagao suspensa (ANAC, 2022115)).

As organizacgdes de formacgao séo livres para oferecer os seus servigos no mercado e para estabelecer
0S seus proprios pregos.

Dano a concorréncia

Exigir que uma organizagéo de treinamento seja certificada pela ANAC parece razoavel para garantir um
nivel minimo dos programas de treinamento e, portanto, a seguranga da aviagdo. De fato, muitas
jurisdicoes também exigem essa aprovagéao pela autoridade de aviagao civil, de acordo com o Anexo 1
da Convencéo sobre Aviacao Civil Internacional. No entanto, isso pode ser oneroso e aumentar os custos
de entrada, especialmente para as PME.

A Unido Europeia introduziu um sistema alternativo de formagédo do pessoal da aviagdo geral mais
adequado e proporcional as necessidades destas atividades. Os requisitos aplicaveis as organizagdes de
treinamento aprovadas (ATOs) foram considerados muito exigentes para pequenos provedores de
treinamento de aviagdo geral, principalmente administrados por aeroclubes privados ou particulares
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(Agéncia Europeia para a Seguranca da Aviacao, 2016(11¢]). Desde 2018, as chamadas organizagdes de
treinamento declaradas (DTOs) podem fornecer formacao para licengas de piloto ndo comercial (incluindo
licencas de piloto privado) com base numa declaracéo apresentada pelo representante da organizacéo,
confirmando que implementou uma politica de seguranga e cumprira os requisitos aplicaveis.'3?

Acredita-se que esta solugdo reduza os custos para obter uma licenga de piloto ndo comercial (Agéncia
Europeia para a Seguranga da Aviagao, 2016(116]). A longo prazo, este resultado também devera reduzir
os custos de obtengcédo de uma licenga de piloto comercial, uma vez que a obtengédo de uma licenga de
piloto privado é obrigatéria para se tornar um piloto comercial.

Quanto a necessidade de autorizagdo da ANAC para instrugdo de voo a bordo de aeronave - além da
certificagdo exigida - vale destacar que a recente regulamentacdo emitida pela ANAC'® nZo exige mais
uma autorizagdo para uma empresa brasileira prestar servigos de transporte aéreo, incluindo servigos
aéreos especializados, como treinamento a bordo. Em vez disso, uma companhia aérea nacional s6 deve
ser certificada pela ANAC e operar uma aeronave em condi¢des de aeronavegabilidade e compativel com
o servico pretendido. Assim, as disposicdes que exigem uma autorizagdo para fornecer treinamento de
voo sdo obsoletas. Isso pode aumentar os custos regulatérios e de conformidade enfrentados pelos
players do mercado. Além disso, pode originar custos adicionais para os operadores que pretendam entrar
no mercado e pode desencorajar novos entrantes.

Além disso, obrigar um CIAC a apenas contratar instrutores de voo para fornecer treinamento de voo a
bordo de uma aeronave por meio de um contrato de trabalho aumenta seus custos e, portanto, o custo
de obter uma licenga de piloto. Isso também impede que pilotos comerciais com certificado de instrutor
de voo fagam trabalhos freelance, o que poderia aumentar a sua experiéncia de voo com mais
flexibilidade. Isso pode ser crucial para se tornar um piloto mais competitivo no mercado de trabalho, pois
um numero maior de horas de voo costuma ser decisivo para conseguir um emprego, além de ajudar
esses pilotos comerciais a atingir as horas necessarias para obter uma licenga de piloto de linha aérea.
Segundo a ANAC, essa ndo € uma exigéncia técnica e ndo aumenta a seguranga da aviagdo. De fato,
antes da Lei n°® 13.475/2017 ser sancionada em 2017, o trabalho freelance era uma pratica comum.

Recomendacoes

A OCDE tem trés recomendacdes.

1. As autoridades brasileiras devem implementar um sistema mais flexivel e menos oneroso para
os centros de instrugdo da aviagao civil que oferecem treinamento para licengas de pilotos ndo
comerciais, como permitir que eles se autodeclarem como organizagdes de treinamento.

2. As autoridades brasileiras devem atualizar a legislagao que exige autorizagdo da ANAC para
que um CIAC fornega instrugdo de voo a bordo de uma aeronave. As organizagdes de
treinamento devem apenas obter uma certificagdo da ANAC e operar uma aeronave em
condigdes de aeronavegabilidade e compativel com o treinamento pretendido.

3. As autoridades brasileiras devem revisar a exigéncia de uma organizagdo de treinamento
contratar instrutores de voo apenas por meio de contrato de trabalho.

Cursos teodricos

Descrigado do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

Para obter certas licengas, o candidato deve fazer um curso teérico em um CIAC antes de fazer o exame
tedrico. E o caso das licengas para pilotos comerciais, mecéanicos de voo, comissarios de bordo,
despachantes operacionais de voo e mecanicos de manutengdo aeronautica. Para uma licenga de
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despachante de voo, o curso tedrico pode ser substituido por dois anos de servigo como piloto de linha
aérea ou mecanico de voo. Os titulares de Bacharelado em engenharia aeronautica, elétrica, eletrénica,
mecanica ou mecanica aeronautica podem ser dispensados do curso tedrico para obtencgao de licenga de
mecanico de manutengdo aeronautica. Os candidatos a licengas de piloto (exceto licengas de piloto
comercial) sé devem passar no exame teérico.

Dano a concorréncia

A necessidade de fazer um curso teérico em um CIAC antes de fazer o exame tedrico aumenta os custos
de obtengéo de uma licenga e pode reduzir o numero de profissionais licenciados no Brasil. O exame visa
garantir que os candidatos tenham o conhecimento necessario dos privilégios concedidos ao titular da
licenca solicitada. No entanto, exigir um curso tedrico pode impedir os candidatos de usar métodos de
autoestudo, que podem ser mais acessiveis e satisfatérios. Por exemplo, certas licengas (como de piloto
privado e licengas de piloto de linha aérea) ndo exigem um curso teérico.

O Anexo 1 da Convengao sobre Aviagao Civil Internacional apenas estabelece que o candidato deve
demonstrar um nivel de conhecimento adequado as prerrogativas concedidas ao titular da licenga. Isso
da a cada estado signatario o direito de decidir como o nivel de conhecimento exigido é avaliado.

Na Australia, por exemplo, candidatos a licengas de piloto privado, comercial e de linha aérea, bem como
as licengas de engenheiro aeronautico, exigem apenas um exame teérico, sendo que o candidato pode
se preparar sozinho para o exame. '3 Da mesma forma, a Nova Zelandia exige apenas um exame para
licencas de piloto privado, comercial e de linha aérea e licengas de engenheiro de manutengédo de
aeronaves.'3®

Recomendacao

A OCDE recomenda que a ANAC considere atestar os conhecimentos teéricos de um candidato a
licenca apenas por meio de um exame tedrico, abolindo a exigéncia de fazer um curso teérico em um
CIAC e permitindo formas alternativas de treinamento, incluindo métodos de autoestudo.

2.6.2. Exigéncia de nacionalidade

Descricao do obstaculo e objetivo dos formuladores de politicas

De acordo com a legislagao brasileira, a tripulagao de aeronave de voos domeésticos deve ser composta
apenas por cidaddos brasileiros, natos ou naturalizados.’® Para voos internacionais operados por
companhias aéreas brasileiras, até um tergo dos comissarios de bordo podem ser estrangeiros.'®” Nesse
caso, a tripulagdo de voo - incluindo pilotos e mecanicos de voo - ainda deve ser brasileira. Nao ha
exigéncia de nacionalidade para despachantes operacionais de voo e mecanicos de manutencgao
aeronautica.

Embora ndo haja um considerando oficial sobre o objetivo desse requisito, pode-se supor que ele visa
apoiar o mercado de trabalho nacional e garantir que os trabalhadores brasileiros adquiram as
competéncias necessarias para atuar como tripulantes. Além disso, também busca estabelecer uma forca
de trabalho brasileira para evitar a dependéncia de tripulagdes estrangeiras. Segundo a ANAC, nado ha
motivos técnicos para a exigéncia de nacionalidade.

Em caso de escassez de trabalhadores brasileiros, instrutores estrangeiros podem ser admitidos
provisoriamente, mas é necessaria uma autorizagdo da ANAC e valida apenas pelo tempo necessario
para qualificar novos membros da tripulagdo brasileira e por no maximo seis meses. A justificativa é
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garantir que as companhias aéreas brasileiras possam operar, mesmo sem pessoal doméstico suficiente,
mas apenas até que haja tripulantes qualificados suficientes.

Estrangeiros também podem ser admitidos pelas companhias aéreas brasileiras como membros da
tripulagdo em caso de acordo bilateral entre o Brasil e o pais de nacionalidade dos trabalhadores, com
base na reciprocidade.”® No entanto, apenas alguns exemplos especificos de tais acordos, com
determinadas companhias aéreas e com impacto limitado, estao atualmente em vigor.

Dano a concorréncia

A exigéncia de nacionalidade brasileira é discriminatéria. A exclusdo de nacionais de outros paises reduz
0 numero de pessoas aptas a oferecer servicos no mercado. Além disso, a exigéncia pode dificultar a
entrada de potenciais empresas no mercado como consequéncia da dificuldade e do custo de encontrar
tripulagdo adequada.

Para voos internacionais, mesmo que um tergo dos tripulantes de cabine possam ser estrangeiros, todos
os pilotos e mecanicos de voo devem ser cidadaos brasileiros. A exigéncia de nacionalidade aplica-se
apenas as companhias aéreas brasileiras e, portanto, as companhias aéreas estrangeiras que oferecem
voos internacionais de e para o Brasil e concorrem com empresas brasileiras nas mesmas rotas podem
contratar trabalhadores estrangeiros. Em caso de escassez de mao de obra brasileira, as empresas
estrangeiras ndo serdo afetadas, e as empresas brasileiras ficardo em desvantagem competitiva nas rotas
em que enfrentam concorréncia estrangeira. Além disso, tripulantes multinacionais podem ser
comercialmente atraentes e constituir uma vantagem competitiva, especialmente para voos
internacionais.

Além disso, a legislacdo brasileira permite a contratacao de estrangeiros como ultimo recurso (em caso
de escassez de pessoal brasileiro), mas isso requer autorizagdo da ANAC para a qual ndo ha critérios
estabelecidos para avaliagao de tais solicitagbes, especialmente como determinar quando ha escassez
de trabalhadores. Isso pode levar a decisdes discricionarias e inseguranga juridica. Além disso, como a
autorizagao para contratacéo de trabalhadores estrangeiros é limitada ao periodo necessario para instruir
novos membros da tripulagdo brasileira (até seis meses), se nenhum cidaddo nacional interessado for
qualificado, a escassez de pessoal permanecera em vigor.

Parece nado haver escassez atual de tripulantes no Brasil e a flexibilidade na exigéncia de nacionalidade
nao parece ter sido aplicada na pratica. Por outro lado, as companhias aéreas brasileiras podem nao ter
acesso a um suprimento suficiente de pessoal de aviagao no futuro. Estimativas da OACI preveem que o
Brasil precisara de 9.807 novos pilotos e 15.922 comissarios de bordo até 2037 (Organizagao da Aviacao
Civil Internacional, 20181177). De acordo com um estudo de 2021, apesar das incertezas sobre a
recuperacao do setor de aviacgao civil da crise do COVID-19, uma escassez global de pilotos surgira em
algumas regides nos préximos anos. Embora a América Latina provavelmente permaneca mais proxima
do equilibrio da oferta e demanda de pilotos, tripulantes brasileiros podem ser recrutados para suprir a
demanda em regides que enfrentam um déficit de pilotos (Murray, 202111g)).

Na maioria das jurisdi¢cdes, a nacionalidade nao é um requisito para trabalhar como membro da tripulagéo,
mas os estrangeiros dispostos a trabalhar em um pais terceiro devem ter o direito de trabalhar nesse pais
(além de possuir as licengas ou certificagdes apropriadas). Por exemplo, é o caso dos Estados Unidos,
Canadé, Unido Europeia, Chile, China, Emirados Arabes Unidos e Catar. Na Argentina, os estrangeiros
também podem trabalhar como piloto ou comissario de bordo, mas apenas estrangeiros com residéncia
permanente podem trabalhar como mecanico de voo.
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Recomendacao

A OCDE recomenda que as autoridades brasileiras considerem flexibilizar a exigéncia de
nacionalidade, especialmente para voos internacionais. Isso deve incluir a publicag&o de diretrizes pela
ANAC sobre a avaliagao transparente, objetiva e n&o discriminatéria de solicitagdes de admissao
temporaria de tripulantes estrangeiros quando a mao de obra nacional estiver escassa. Deve-se
considerar também a possibilidade de prorrogar o periodo de flexibilidade por mais de seis meses se
nao forem encontrados trabalhadores brasileiros qualificados suficientes nesse periodo.

2.6.3. Terceirizagao de tripulagdo aérea

Descrigcao do obstaculo e objetivo dos formuladores de politicas

A tripulacdo de aeronave n&o pode ser terceirizada no Brasil: os membros da tripulacdo de cabine e de
voo devem ser contratados diretamente pelo operador da aeronave, por meio de um contrato de
trabalho.’® Essa restricdo visa proteger os trabalhadores, especialmente considerando que essas
atividades dizem respeito ao principal negécio das companhias aéreas. Onde é permitido, a terceirizagédo
resultou em condigbes de trabalho menos vantajosas, marcadas por menor penetragcéo sindical, salarios
mais baixos e beneficios reduzidos (Férum Internacional de Transportes, 2015, p. 20[119)).

Dano a concorréncia

A terceirizacdo da tripulagcdo de aeronave pode ser uma vantagem competitiva para as companhias
aéreas e pode reduzir seus custos. De fato, para aumentar a eficiéncia de custos, a flexibilidade e o
acesso a recursos, as companhias aéreas tém terceirizado cada vez mais fungbes para organizagdes
terceirizadas (Steer Davies Gleave, 2015, p. 181y120). A terceirizagéo de pessoal de aviagao nao € ilegal
em varias outras jurisdi¢cdes, como os Estados Unidos e a Unido Europeia.

Embora nos ultimos anos poucas companhias aéreas terceirizassem o emprego de tripulantes de voo e
de cabine, isso vem mudando nos ultimos anos, por exemplo, nos Estados Unidos e na Uniao Europeia
(Rutner and Brown, 1999121)) ; (Callaci, 2020y122) ; (Parlamento Europeu, 2016y123)). Por exemplo, na
Europa, certas companhias aéreas de baixo custo e até mesmo uma companhia aérea de rede
terceirizaram a tripulagdo de voo e de cabine em 2015 (Steer Davies Gleave, 2015, p. 188(1201).

A terceirizagdo pode ser especialmente relevante para pequenas companhias aéreas regionais e novos
entrantes, pois permite maior flexibilidade (ja que os servigos sé sdo pagos quando solicitados) e reduz
custos de contratacéo e treinamento de pessoal especializado. Isso pode aumentar o nimero de players
no mercado e, em ultima analise, reduzir as tarifas aéreas para os consumidores.

Mudangas recentes na legislagao trabalhista brasileira permitiram a terceirizacdo até mesmo para as
atividades principais das empresas.
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Recomendacao

A OCDE recomenda que as autoridades brasileiras considerem autorizar as companhias aéreas a
terceirizar tripulantes, de acordo com a legislagdo trabalhista nacional e as praticas internacionais.
Salvaguardas podem ser introduzidas para garantir o respeito as condi¢des de trabalho, incluindo o
salario-minimo ou a negociagao coletiva.

2.6.4. Limitagoes de voo e de jornada de trabalho

Descricao do obstaculo e objetivo dos formuladores de politicas

A Parte | do Anexo 6 da Convengao sobre Aviagao Civil Internacional estabelece que os estados-membros
devem estabelecer regulamentos com o objetivo de gerenciar a fadiga, ° visando garantir que o voo e os
tripulantes de cabine possam desempenhar suas fungdes com seguranga em um nivel adequado de
estado de alerta.

De fato, as publicagdes académicas destacam que a auséncia de regulamentagbes rigidas pode
comprometer os padrdes de seguranca. O numero de incidentes de seguranga relacionados a fadiga
aumentou e a fadiga da tripulagéo e a perda de sono séo frequentemente as causas de erros operacionais
(Efthymiou et al., 2021124)).

O gerenciamento da fadiga pode ser implementado por: 1) regulamentos prescritivos para o tempo de
voo, limitagdes da jornada de trabalho de voo e requisitos do periodo de repouso;'*' e 2) autorizar os
operadores a usar um sistema de gerenciamento de risco de fadiga (SGRF).#?

O “Guia para o Desenvolvimento de Regulamentos Prescritivos de Gerenciamento de Fadiga” da OACI
indica que as limitagdes para tempos de voo e jornadas de trabalho devem ser divididas por periodos
(Organizacao da Aviacdo Civil Internacional, 2011, p. 3j125)). Por exemplo, muitos paises prescrevem
limitagdes de tempo de voo diarias, mensais e anuais, bem como limitagbes de jornadas de trabalho
cumulativas por periodos especificos. No entanto, os periodos estabelecidos pelos paises variam
substancialmente, de acordo com as percepgdes sobre o que é aceitavel. A OACI recomenda que os
estados-membros considerem os resultados de principios € conhecimentos cientificos relevantes,
experiéncias passadas, questdes culturais e a natureza das operagdes, bem como examinem as praticas
de outros Estados.

O Brasil adotou um sistema prescritivo de gerenciamento da fadiga, estabelecendo limitagcées do tempo
de voo e da jornada de trabalho, bem como requisitos de periodo de repouso.'® As companhias aéreas
podem mitigar essas limitagdes introduzindo um SGRF, que compreende avaliagdo e monitoramento
continuos de riscos, e podem desenvolver SGRF que estabelecam outros valores maximos para tempos
de voo e jornadas de trabalho, com base em dados, principios cientificos e experiéncia operacional para
garantir que as tripulagdes operem em um nivel adequado de alerta. A ser implementado, um SGRF deve
ser aprovado pela ANAC.'* Se um SGRF prevé uma jornada de trabalho superior a 12 horas ou um
periodo de repouso inferior a 12 horas para operagfes com a tripulagdo minima necessaria, deve ser
negociado entre companhias aéreas e sindicatos por meio de um acordo coletivo de trabalho.'#®

Dano a concorréncia

Embora o estabelecimento de limitagdes de tempo de voo e jornadas de trabalho seja necessario para
evitar que a fadiga afete o desempenho da tripulacdo e, portanto, a seguranga da aviagdo, a
regulamentacgéao brasileira parece ser mais restritiva do que outras jurisdi¢cdes, incluindo paises vizinhos
(Tabela 2.13).
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Tabela 2.13. Limitag6es de tempo de voo, jornada de trabalho de voo e sjornada de trabalho

Jurisdicdo Limitagdes de tempo de voo Limitagdes de jornada de trabalho de voo LimitagBes de jornada de trabalho
Brasil Na mesma jornada de trabalho: N/A -9 a 13 horas, dependendo da hora do
-8 a 10 horas, dependendo da hora do dia dia € nimero de pousos (com uma
€ nimero de pousos (com uma tripulagéo tripulagdo de voo de 2 pilotos)
de voo de 2 pilotos) - 12 a 16 horas, dependendo da hora
-10,5a 14,5 horas, dependendo da hora do do dia e instalagdes de repouso (com
dia e das instalagdes de repouso (com uma uma tripulagao de voo de 3 pilotos)
tripulagdo de voo de 3 pilotos) - 13 a 18 horas, dependendo da hora
-11,5a 16,5 horas, dependendo da hora do do dia e instalagdes de repouso (com
dia e das instalagdes de repouso (com uma uma tripulagéo de voo de 4 pilotos)
tripulagdo de voo de 4 pilotos) - 60 horas em 7 dias consecutivos
-90 horas em 28 dias consecutivos (avides - 100 horas em 14 dias consecutivos
ajato) - 176 horas por més
- 900 horas em 365 dias consecutivos - 176 horas em 28 dias consecutivos
(avides a jato)
Unido - 100 horas em 28 dias consecutivos -9 a 13 horas, dependendo da hora do dia e - 60 horas de servico em 7 dias
Europeia  -900 horas por ano civil ntimero de setores para operagdes com a tripulagdo  consecutivos
-1.000 horas a0 longo de 12 meses minima exigida, prorrogavel até 3 horas em caso de - 110 horas de servigo em 14 dias
consecutivos tripulagéo aumentada consecutivos
- 190 horas de servigo em 28 dias
consecutivos
Estados  -8a 9 horas, dependendo da horadodia -9 a 14 horas, dependendo da hora do dia e N/A
Unidos (com a tripulag@o minima exigida) numero de setores (operagdes com a tripulagdo
- 13 horas (com uma tripulag&o de voo de 3~ minima exigida)
pilotos) - 13 a 17 horas, dependendo da hora do dia e
-17 horas (com uma tripulagdo de voo de 4  instalagdes de repouso (com uma tripulag&o de voo
pilotos) de 3 pilotos)
- 100 horas em 672 horas consecutivas - 13,5 a 19 horas, dependendo da hora do dia e das
-1.000 horas em 365 dias consecutivos instalagBes de repouso (com uma tripulagéo de voo
de 4 pilotos)
Canada - 8 horas em 24 horas consecutivas -8 a 13 horas, dependendo da duragéo do voo, -60 ou 70 horas em 7 dias
(operagdes com um Unico piloto) hora do dia e nimero de setores (com uma consecutivos, dependendo do tempo
- 112 horas em 28 dias consecutivos tripulagéo de voo de 2 pilotos) de folga
-1.000 horas em 365 dias consecutivos - 14 a 15 horas, dependendo das instalagdes de - 192 horas em 28 dias consecutivos
repouso (com uma tripulagéo de voo de 3 pilotos) - 2.200 horas em 365 dias

- 15,25 a 18 horas, dependendo das instalagbes de  consecutivos
repouso (com uma tripulagdo de voo de 4 pilotos)

Argentina - 8 horas em 24 horas consecutivas (com - 13 horas (operagdes com uma fripulagdo de voo  N/A

uma tripulagéo de voo de 2 pilotos) de 2 pilotos)
- 13 horas em 24 horas consecutivas (com - 17 horas (operagdes com uma tripulagéo de voo
uma tripulag&o de voo de 3 pilotos) de 3 pilotos)
- 17 horas em 24 horas consecutivas (com - 22 horas (operag8es com uma tripulagéo de voo
uma tripulagéo de voo de 4 pilotos) de 4 pilotos)

- 90 horas por més e 860 horas por ano
(com uma tripulacéo de voo de 2 pilotos)

- 100 horas por més e 1.000 horas por ano
(com uma tripulagéo de voo de 3 pilotos)

- 100 horas por més e 1.000 horas por ano
(com uma tripulagéo de voo de 4 pilotos)

Chile - 8 horas em 24 horas consecutivas (com - 12 horas (com uma tripulagdo de voo de 2 pilotos)  N/A
tripulagéo minima exigida) - 18 horas (com uma tripulag&o de voo de 3 pilotos)
- 34 horas em 7 dias consecutivos - 20 horas (com uma tripulag&o de voo de 4 pilotos)
- 100 horas por més

- 1.000 horas por ano

Observagao: Periodos mais longos previstos na legislagéo brasileira (ou seja, Apéndice B do RBAC n° 117).

0 segmento de um periodo de servigo de voo entre uma aeronave se movendo pela primeira vez com a finalidade de decolar até parar apés o
pouso e taxiar para a posicao de estacionamento designada.

Fontes: Brasil (RBAC n° 117); UE (Regulamento da Comissdo (UE) n° 83/2014 de 29 de janeiro de 2014); EUA (14 CFR Parte 117); Canada
(SOR/96-433, Parte VII, Divisdo lll); Argentina (Decreto Nacional n® 877/2021); Chile (Resolugéo 889 EXENTA).
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Por exemplo, enquanto o tempo méaximo de voo para tripulantes no Brasil é de 16,5 horas (com tripulagdo
de 4 pilotos), na Argentina e nos Estados Unidos é de 17. O regulamento Chileno prevé que a jornada de
trabalho de voo maxima pode ser de até 20 horas com uma tripulagao de 4 pilotos, periodo superior as
18 horas da legislagao brasileira. Além disso, a limitagdo anual de tempo de voo estabelecida na legislagédo
brasileira € menor do que jurisdigbes comparaveis, como Canada, Chile e Estados Unidos.

Essas limitagbes aumentam os custos para as companhias aéreas brasileiras em voos de longo curso em
comparag¢ao com concorrentes estrangeiros. Essas limitagdes se aplicam apenas as companhias aéreas
brasileiras, o que significa que as companhias aéreas estrangeiras que oferecem voos internacionais de
e para o Brasil ndo estao sujeitas as limitacdes brasileiras de tempo de voo. Isso reduz a concorréncia
brasileira em relagdo aos paises vizinhos e pode desencorajar investidores estrangeiros de entrar no
mercado brasileiro.

Segundo as partes interessadas, essas restricées ja impediram as companhias aéreas brasileiras de
oferecer voos em algumas rotas, pois o voo ndo podia ser operado, mesmo com tripulagées de quatro
pilotos. Embora a ANAC tenha recentemente mitigado esses resultados por meio do RBAC n° 117 (que
prevé limitacdes de tempo de voo e jornada de trabalho mais longas no dmbito de um gerenciamento de
risco de fadiga), esses limites ainda estdo abaixo de outros paises. Além disso, apesar do fato de que
desde 2020 as companhias aéreas brasileiras podem estabelecer um SGRF com o objetivo de derrogar
as limitagdes de tempo de voo, as partes interessadas sugerem que a implementagao de tal sistema pode
ser onerosa. De qualquer forma, muitos paises também preveem um SGRF, o que nao atenua o impacto
das limitacdes de tempo de voo e jornada de trabalho mais rigidas estabelecidas pela legislacao brasileira.

Recomendacao

A OCDE recomenda que as autoridades brasileiras considerem a revisdo das limitagdes de tempo de
voo e jornada de trabalho, levando em consideragdo os regulamentos estabelecidos em outras
jurisdicées, mas também os principios e conhecimentos cientificos relevantes, experiéncia anterior,
questdes culturais € a natureza das operagdes, de acordo com as recomendacdes da OACI
(Organizagao da Aviacgao Civil Internacional, 2011, p. 3[125)).
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Anexo 2.A. Leiloes de slots e comercializacao de
slots

Este anexo analisara em mais detalhes os leildes de slots e a comercializagao de slots, que sdo duas das
solugdes mais discutidas para aumentar a concorréncia no processo de alocagéo de slots. Ambas as
opcbes tém vantagens e desvantagens.

Leilao de slots aeroportuarios

Vantagens

O leilao de slots pode permitir a alocacdo da escassa capacidade aeroportuaria as companhias aéreas
que mais valorizam (ou estdo mais dispostas a pagar) e, portanto, fornecerao servigos mais inovadores e
competitivos (Egeland and Smale, 2017, p. 275s¢)) ; (Bichler et al., 2021(12¢)).

Se o leildo for adequadamente projetada e gerenciada, ela podera alocar slots de forma a aumentar a
eficiéncia e incentivar a concorréncia entre as companhias aéreas (Egeland and Smale, 2017, p. 27s)).
De fato, os leildes de slots podem reduzir as barreiras a entrada, aumentar o rigor regulatério e evitar a
possibilidade de lucros inesperados (Pertuiset and Santos, 2014, p. 67127)).

O leildo de slots melhoraria o desempenho geral do sistema, no que diz respeito as opgdes disponiveis
entre os mercados de pares de cidades, os atrasos diarios dos voos, bem como as consideragbes
financeiras para passageiros e companhias aéreas (Ball, Berardino and Hansen, 2018, p. 187101]). Além
disso, o leildo de slots poderia angariar fundos para o desenvolvimento de novas infraestruturas para
ajudar a aliviar o problema da escassa capacidade aeroportuaria, onde a expansao é viavel (Egeland and
Smale, 2017, p. 27sq)).

Os leildes de slots podem substituir total ou parcialmente o mecanismo atual de alocagao de slots. Os
leildes podem envolver todos os slots (eliminando o grandfather clause) ou apenas slots selecionados
(como slots do banco, slots retirados de operadores em exercicio ou slots recém-criados).

Projetar leildes de slots inteligentes &, no entanto, um grande desafio. Elas devem ser eficientes quanto a
alocagao para maximizar o valor da alocagéo e incentivos compativeis, dando as companhias aéreas e
aeroportos os incentivos necessarios para participar e aos participantes do leildo o interesse em relatar
sua avaliacdo honestamente. Elas também precisam ser flexiveis, permitindo que as companhias aéreas
desenvolvam uma estratégia para agendar decolagens e pousos, bem como compreensiveis, facilmente
implementaveis e transparentes (Pertuiset and Santos, 2014, p. 671127).

As publicagdes académicas sugerem diferentes abordagens para projetar leildes de slots. Um artigo, por
exemplo, propde um mecanismo de leildo Vickrey-Clarke-Groves, que resultaria em uma divisdo do
conjunto de slots licitados entre varios licitantes, maximizando a renda do vendedor (Pertuiset and Santos,
2014127)).

Outro artigo observa que os mercados de leildo tém sido usados em todo o mundo em ambientes
igualmente desafiadores com resultados bem-sucedidos (Bichler et al., 2021;12¢]). Além disso, os autores
enfatizam os recentes avangos na modelagem econdémica, computagéo e algoritmos, que devem melhorar
o projeto da licitagdo e, consequentemente, a eficiéncia alocativa.
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No entanto, sem uma realocagao periodica de slots, os mesmos resultados produzidos pelo presente
modelo de alocagao de slots seriam reproduzidos. Em outras palavras, um leildo alocando a propriedade
irrestrita de slots resultaria em um novo status quo, semelhante ao atual. A realocagao periddica de slots
por meio de leildes proporcionaria, portanto, um ambiente vibrante e de concorréncia, permitindo que uma
companhia aérea nova ou em crescimento obtivesse slots em aeroportos congestionados (Bichler et al.,
2021126)) ; (Ball, Berardino and Hansen, 2018, p. 192}101)).

Um outro estudo usou um modelo econdmico para investigar a eficacia do leildo de slots aeroportuérios
e mostrou que um mecanismo de leildo de slots € mais eficaz do que alocagdes alternativas por um
regulador quando ha incerteza substancial na demanda (Sheng et al., 2015}12g]). Além disso, embora o
leildo de alguns slots possa melhorar o bem-estar social, o efeito marginal pode diminuir rapidamente. Em
concluséo, o trabalho indicou que os reguladores devem escolher cuidadosamente o nimero de slots a
serem leiloados, pois a aquisicdo de slots de usuarios atuais pode causar ruptura operacional e gerar
custos de transacao.

Desvantagens

Apesar das vantagens, estudos tém destacado vérias limitagdes dos leildes de slots (Avenali et al., 2015,
pp. 32-3311001) ; (Sheng et al., 2015, p. 8212g)). A principal critica € que os lances em um leildo de slots ndo
refletiiam o valor social dos slots, mas sim questdes de poder de mercado. Normalmente, um leildo é
impulsionado pelos lucros dos participantes, que ndo levam em consideragao o bem-estar do consumidor
(e o excedente esperado do consumidor dificilmente seria medido de antem&o). Além disso, as avaliagdes
dos participantes do leildo dependem da estrutura do mercado (como o grau de concorréncia em um
determinado mercado) e como o leildo foi projetado, incluindo fatores como o niumero de slots disponiveis,
como os lances podem ser feitos e incentivos de coluséo.

A forte complementaridade entre slots de origem e destino também é relevante, e as companhias aéreas
podem manipular o leildo. De fato, a literatura descreveu como, quando multiplos objetos complementares
sao vendidos que serao posteriormente usados pelos vencedores para competir uns contra os outros em
mercados downstream (como direitos de transmisséo de eletricidade e gas, licengas moéveis e slots de
aeroportos), os leildes podem se comportar de maneira problematica, pois podem ser manipulados por
licitantes para construir poder de mercado (Jehiel et al., 2003129]). Nesses casos, as avaliagdes feitas
pelos participantes para os varios objetos do leildo sdo interdependentes e as alocagbes para um
participante criam externalidades negativas para os outros. Conflitos graves podem ser produzidos entre
diferentes objetivos do leildo, especialmente entre maximizacdo de receita e alocagéo eficiente. Por
conseguinte, o leildo de slots poderia acarretar rendas para as companhias aéreas dominantes em
detrimento dos interesses dos passageiros (Sheng et al., 2015, p. 8212g)).

A implementacgao de um sistema de leilao de slots também pode ser dificil do ponto de vista politico. Os
incumbentes titulares de slots tém fortes interesses contra mudancgas e pode ser necessario considerar a
compensagao por grandfather clauses (Ball, Berardino and Hansen, 2018, p. 201101). Além disso, a
retirada de slots de incumbentes traz o risco de uma ruptura extrema no mercado de companhias aéreas,
especialmente para programacao de rotas de companhias aéreas e para aeroportos que dependem de
companhias aéreas parceiras de longo prazo para seus negocios. Isso também pode afetar
significativamente os valores de negdécios das companhias aéreas (Egeland and Smale, 2017, p. 28iss)).

Experiéncia internacional

Em 2008, a Administragcao Federal de Aviagédo dos Estados Unidos (FAA) se esforgou para leiloar 10%
dos slots nos trés principais aeroportos de Nova York: JFK, LaGuardia e Newark.'#® A proposta foi alvo
de fortes criticas, principalmente da IATA, das companhias aéreas incumbentes e das operadoras de
aeroportos, que argumentaram que o leildo produziria um efeito adverso na operagao aeroportuaria, nos
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servigcos das companhias aéreas e na qualidade dos servigos ao consumidor. A proposta foi contestada
perante o Tribunal de Justica dos EUA para o Circuito do Distrito de Columbia e depois completamente
abandonada (Avenali et al., 2015, p. 28100)) ; (Sheng et al., 2015, p. 81(12g)).

Em 2015, a China anunciou que usaria, pela primeira vez, uma abordagem de mercado para alocar 50%
dos slots recém-criados para voos domésticos nos aeroportos Guangzhou Baiyun e Shanghai Pudong.'#’
Em Guangzhou Baiyun, nove pares de slots foram leiloados por um periodo de trés anos. Os vencedores
foram as quatro maiores companhias aéreas estatais chinesas e suas subsidiarias, embora algumas
companhias aéreas privadas tenham participado do processo. Uma loteria (modelo “sorteio mais
cobranc¢a”) foi usada no aeroporto de Shanghai Pudong para a alocagédo dos slots disponiveis, e seis
companhias aéreas chinesas obtiveram slots, incluindo algumas pequenas companhias aéreas. Em
ambos os casos, os vencedores foram autorizados a transferir, arrendar e vender os slots durante todo o
periodo de alocagao (Wen, 2015p130) ; (Ballantyne, 201611311) ; (Administracdo de Aviagdo Civil da China,
20161132)) ; (Administracdo de Aviacao Civil da China, 2016(133)). Essa experiéncia mostrou que o leildo de
slots n&do leva necessariamente a mais concorréncia no mercado, embora isso possa ser um resultado
possivel.

Comercializagao de slots aeroportuarios

Vantagens

A comercializagao de slots secundarios pode ser uma alternativa para melhorar a alocacao de slots em
aeroportos congestionados sem alterar a alocagado primaria (o esquema administrativo tradicional). A
negociagao de slots monetizados poderia exercer pressdo do mercado para aliviar a utilizagao ineficiente
de slots e aumentar a eficiéncia econémica, uma vez que as companhias aéreas que mais valorizam slots
seriam capazes de compra-los, independentemente da alocacgédo inicial (Haylen and Butcher, 2017,
p. 18971) ; (Egeland and Smale, 2017, p. 28s6)). O aumento da eficiéncia desse regime incentivaria os
servicos de longa distancia em relagdo aos de curta distancia e os maiores em relagdo as aeronaves
menores, e aumentaria o nimero médio de passageiros por slot.'* De fato, as publicagdes indicam que
ha maior eficiéncia no uso de slots para aeronaves maiores em distancias maiores com maior carga util
de passageiros (de Wit and Burghouwt, 2008, p. 154(134)) ; (Mott MacDonald e Comiss&o Europeia, 2006,

pp. 1-11[135)).

A comercializagdo de slots permitiria as companhias aéreas reconhecer o custo de oportunidade dos slots,
incluindo o custo de manter os slots em usos de baixo valor. Isso estabeleceria um mercado de slots e
seria mais facil para novas companhias aéreas entrarem no mercado e para companhias aéreas menores
expandirem seus servigos, promovendo mais mobilidade de slots (Guiomard, 2018, p. 132[136)).

Permitir a comercializagdo de slots também pode impedir fusdes com o objetivo de incorporar slots de
uma terceira empresa, sem maior eficiéncia, o que € comum em jurisdicbes onde a comercializacdo de
slots é ilegal.

Além disso, a capacidade de participar de um mercado de slots secundarios pode levar a um aumento
nos valores patrimoniais das companhias aéreas, pois elas poderiam incluir avaliagdes de slots como
ativos em seus balangos. Além disso, as companhias aéreas podem obter maior acesso aos mercados
de divida se os slots puderem ser dados em garantia, o que pode ser particularmente relevante para as
companhias aéreas que enfrentam dificuldades financeiras (Mott MacDonald e Comissao Europeia,
200611351). No entanto, isso pode acabar favorecendo as companhias aéreas incumbentes que controlam
a maioria dos slots e, assim, simplesmente aumentam ainda mais seu poder de mercado.
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Desvantagens

Existem varias preocupacdes sobre a capacidade da comercializagdo de slots de obter uma distribuicéo
de slots mais eficiente e competitiva. Uma € que um conjunto de fatores pode restringir a concorréncia no
mercado secundario de slots, por exemplo, as companhias aéreas podem acumular slots e ndo ceder
slots proeminentes para concorrentes. Além disso, as companhias aéreas dominantes podem se envolver
em licitagbes predatdrias de slots para manter os operadores fora do mercado e reforgar seu dominio em
aeroportos congestionados (Haylen and Butcher, 201797)) ; (Starkie, 2003, p. 59n37) ; (Egeland and
Smale, 2017, p. 28;s61). No entanto, de acordo com o Office of Fair Trading (OFT) do Reino Unido - agora
a Autoridade de Concorréncia e Mercados (CMA) - é improvavel que este resultado seja produzido nos
casos em que a companhia aérea ainda ndo tenha uma posicéo forte antes da negociagao secundaria e
nao seria o resultado da prépria negociacdo secundaria (Departamento de Comércio Justo do Reino
Unido, 2005(13s)).

Uma possivel solugédo para essa preocupagao seria o estabelecimento de um limite de slots para cada
companhia aérea em um determinado aeroporto congestionado. Essa restrigdo impediria as empresas de
comprar slots se ja tiverem uma participagdo de mercado relevante no aeroporto (Secretaria Nacional de
Aviacéo Civil, 2020;139)). No entanto, deve-se ter cuidado com essa medida, pois ela pode prejudicar uma
distribuicdo mais eficiente de slots, que €& o principal objetivo da comercializacdo de slots. Outras
condi¢cdes possiveis na comercializagdo de slots para promover a concorréncia e a eficiéncia séo
licitagbes, pregos de congestionamento ou pico de carga e negociagdo por meio de uma camara de
compensagao (OCDE, 2014, p. 171921). A introdugéo de condi¢des para permitir que um novo operador
venda seus slots para companhias aéreas incumbentes também pode contribuir para a igualdade de
condi¢cdes de concorréncia.

Outras obstaculos potenciais da comercializagéo de slots s&do indicadas nas publicagbes econdmicas. Por
exemplo, devido a assimetria de informagdes e a falta de transparéncia, os compradores e vendedores
em potencial podem ndo conseguir se encontrar. Além disso, uma vez que os slots conferem as
companhias aéreas flexibilidade relativamente ao desenvolvimento futuro da rede, as companhias aéreas
podem ser induzidas a manter os seus slots, mesmo que nao sejam necessarias no momento. Além disso,
as companhias aéreas ndo podem vender slots devido a incerteza sobre a estabilidade do regime de
gerenciamento de slots (Avenali et al., 2015, p. 33(100)).

Experiéncia internacional

Na Unido Europeia, o Regulamento do Conselho (CEE) n° 95/93, alterado pelo Regulamento (CE) n°
793/2004, ndo proibe expressamente a negociacdo de slots secundarios. Embora as compensagdes
financeiras para a negociagao de slots fossem consideradas ilegais, no caso Guernsey, ouvido em 1999,
os tribunais do Reino Unido consideraram a prética legal e de acordo com o Regulamento n°® 95/93
(Guiomard, 2018, p. 130p136)). Desde entéo, desenvolveu-se um mercado cinza de comércio secundario e
cambio monetario, especialmente no Heathrow, de Londres. Em 2008, a Comiss&o Europeia emitiu uma
clarificagdo do Regulamento n°® 95/93, em linha com o modelo do Reino Unido (Pertuiset and Santos,
2014, p. 671127)).

Um relatério de 2011 indicou que nao estava claro se o comércio secundario estava ocorrendo em outros
aeroportos da UE, e que o comércio de slots parecia estar limitado principalmente aos aeroportos de
Londres Heathrow e Gatwick (entdo na UE), embora essa conclusdo possa ser parcialmente devida a
falta de transparéncia (Steer Davies Gleave, 2011, pp. 84-85(95)).

A Autoridade de Aviagdo Civil do Reino Unido (CAA) afirma que o mercado secundario ajuda as
companhias aéreas a aumentar sua presenga em aeroportos congestionados, como Heathrow, de
Londres, uma vez que esses aeroportos estdo operando em plena capacidade e apenas um nimero muito
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pequeno de slots do banco esta disponivel para alocagdo (Autoridade de Aviacéo Civil, 2014, pp. 84-
85(140).

Por exemplo, no Heathrow, de Londres, em 2016, apenas 22 slots foram disponibilizados pelo banco, mas
224 slots foram negociados no mercado secundario (Haylen and Butcher, 2017, p. 6p77). A Figura do
Anexo 2.A.1 indica o numero de slots negociados, bem como slots disponiveis no banco, de 2000 a 2016.
Isso mostra que a negociagao de slots aumentou nos Ultimos anos, enquanto os slots do banco cairam
significativamente.

Figura do Anexo 2.A.1. Transferéncias anuais de slots no Heathrow, de Londres, 2000-16
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Fonte: (Haylen and Butcher, 2017, p.7g7) e Coordenagdo Aeroportuaria Limitada (ACL, https:/docplayer.net/45802381-Acl-slot-
coordination.html.

Os precgos pagos pelas companhias aéreas no mercado secundario variam consideravelmente de acordo
com a hora e o dia. Um estudo de 2017 descobriu que os precos de slots no aeroporto Heathrow, de
Londres, estavam em torno de GBP 15 milhdes para um par de slots de manha cedo; GBP 10 milhbes ao
meio-dia; e GBP 5 milhdes a noite. Em casos anteriores, as companhias aéreas ja pagaram até US$ 75
milhdes por um par de slots, embora muitas transagdes ndo sejam divulgadas publicamente (Haylen and
Butcher, 2017, p. 7(97)).

Evidéncias empiricas do aeroporto Heathrow, de Londres, mostram que um mercado secundario ajudou
as companhias aéreas dominantes, como a British Airways, a aumentar a participagdo de mercado no
aeroporto, mas também ajudou as companhias aéreas fortes de segunda linha, incluindo a Virgin Atlantic,
a emergir e competir efetivamente com elas. A comercializagdo de slots também permitiu um uso mais
eficiente da capacidade aeroportuaria, uma vez que os slots negociados foram utilizados para voos com
maior capacidade média de assentos e maiores duragbes médias de cada etapa (Avenali et al., 2015,
p. 331100)); (de Wit and Burghouwt, 2007, pp. 51-52(141)).

Resultados mistos de negociagao de slots também foram observados em aeroportos congestionados dos
EUA, onde foram encontrados mercados secundarios de slots. Por um lado, a capacidade congestionada
do aeroporto foi utilizada de forma mais eficiente e a mobilidade dos slots cresceu, resultando em um
mercado relativamente fluido e dindmico. Os slots tornaram-se um ativo valioso, que pode ser
particularmente relevante durante as crises econdmicas. Por outro lado, a comercializagdo de slots foi
associada a consolidagdo e concentracdo de mercado, especialmente em Chicago O’Hare, hub da
American Airlines e United Airlines. Nesse aeroporto, alguns sugerem que os slots ndo tém sido utilizados
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de forma eficiente, uma vez que foram empregados para a operacao de jatos regionais nos sistemas de
ponto de conexdo das duas companhias aéreas, em vez de se limitarem a voos de longo curso com
aeronaves maiores (de Wit and Burghouwt, 2007, pp. 52-53(141)).

Este resultado nos aeroportos dos EUA em geral ndo é evidente. Por exemplo, um artigo de 2007
destacou que as caracteristicas de um aeroporto também podem desempenhar um papel (de Wit and
Burghouwt, 2007, pp. 48, 531411). Por exemplo, em Chicago O'Hare, os slots continuaram a acomodar
pequenos jatos regionais apds a introducdo do comércio secundério. Isso estaria alinhado com a
orientacdo econémica do aeroporto, que é ser um hub nacional para duas grandes companhias aéreas
dos EUA, permitindo que elas aproveitem as economias da rede e resultando em um uso mais eficiente
do aeroporto. No LaGuardia de Nova York, observou-se um aumento no tamanho das aeronaves apés a
implementagéo da negociagao de slots, o que se justifica por ser um aeroporto doméstico, servido por
muitas companhias aéreas americanas. Os autores também duvidaram que a comercializagdo de slots
secundarios tivesse uma relagao causal com a concentragao em aeroportos restritos nos EUA. Na opinidao
deles, outros fatores estdo em jogo, como a consolidagéo no setor aéreo dos EUA.

Ao longo dos anos, a Comissao Europeia realizou vérios estudos sobre os efeitos da comercializagao de
slots no mecanismo de alocagéo de slots da UE para informar uma possivel reforma regulatéria sobre o
assunto. Em geral, esta pesquisa indicou ganhos substanciais com a implementacdo de esquemas de
mercado para alocagao de slots. Por exemplo, um estudo de 2006, baseado em uma avaliagao de oito
aeroportos da UE altamente congestionados, estimou que o comércio de slots secundéarios melhoraria o
bem-estar dos consumidores em até 31 bilhdes de euros por ano e o bem-estar dos produtores em até 1
bilhdo de euros por ano, as taxas de 2006 (Mott MacDonald e Comiss&o Europeia, 2006;135)).'*° Também
estimou uma melhora nas finangas dos principais aeroportos em cerca de 7% e fortes beneficios para as
economias em torno desses aeroportos. No entanto, as conclusdes do impacto na concorréncia das
companhias aéreas sao variadas. Espera-se que as companhias aéreas dominantes existentes
aumentem a participacdo de slots de uma média de 47% para cerca de 49%. Consequentemente, a
concorréncia entre os principais hubs europeus provavelmente aumentara. Os voos de longo curso
tendem a ser mais concorrentes do que os voos intra-UE. Prevé-se também um ligeiro aumento da
diversidade de usuarios nos aeroportos nos diferentes tipos de rotas. Além disso, prevé-se que o impacto
nas rotas para pontos periféricos seja negativo, a menos que sejam protegidos, pois podem ser forgcados
a sair de aeroportos congestionados para aeroportos secundarios.

Para mitigar alguns efeitos anticompetitivos, o estudo propde medidas como a proibicdo de clausulas
restritivas nos contratos de troca de slots que proibem o uso de slots em concorréncia com o vendedor;
policiamento ativo por parte das autoridades da concorréncia no mercado de slots; e operar a negociacéo
de slots “as cegas”, evitando que os participantes saibam de quem estdo comprando slots disponiveis
(Mott MacDonald e Comissao Europeia, 2006, pp. 10-18;135)).
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Anexo 2.B. Quantificacao do impacto nas
passagens aeéreas de facilitar a entrada nos
mercados de distribuicao de combustivel de
aviacao

A OCDE recomenda mudancgas na regulamentagao de distribuicdo de combustivel de aviagdo no Brasil,
a fim de reverter as restrigdes a entrada. Uma recomendagéo € que os operadores aeroportuarios devem
garantir o livre acesso para novos fornecedores de combustivel. Espera-se que esta politica de acesso
enderece seguranga, protegéo e protegdo ambiental. A politica garantiria que os incumbentes forneceriam
acesso aos concorrentes ao mesmo tempo em que os investimentos fossem recuperaveis. Espera-se que
essas mudancas regulatérias, se implementadas, afetem os mercados de combustivel de aviagao,
promovendo a entrada e reduzindo os pregcos por meio de mais concorréncia.

Menores custos de combustivel de aviagdo levariam a provaveis redugdes nos pregos das passagens
aéreas, o objetivo final das mudancgas regulatérias. Seu impacto estimado nos beneficios ou excedentes
de passagens aéreas dos passageiros pode ser calculados por:

1
— _ 2\R.
CB = (p +lelp®)R; Equation 1

CB ¢ a medida de beneficio ou excedente do consumidor (passageiro) em reais (R$); p a variagdo
percentual nos pregos das passagens aéreas relacionadas a entrada no mercado de distribuigdo de
combustivel; R a receita da passagem aérea no local i; e |e| o valor absoluto da elasticidade-preco da
demanda por viagens aéreas (OCDE, 2019s1)) ; (OCDE, 2019142)).

A simulagao pressupde que havera um repasse da reducao do custo do combustivel para as passagens
aéreas. O repasse de custos para precos tem sido estudado em detalhes nas publicagbes para
companhias aéreas e combustivel de aviagdo. Uma recente e melhor estimativa sugere uma elasticidade
de repasse de 0,66 (Gayle and Lin, 2021143)."%°

Os beneficios dos passageiros de uma mudanga nos regulamentos foram calculados para aeroportos
internacionais selecionados: Guarulhos (GRU) no Estado de S&o Paulo; Galedo (GIG) no Estado do Rio
de Janeiro; e Brasilia (BSB) no Distrito Federal. Esses aeroportos foram selecionados porque sdo ou em
breve serdo conectados diretamente a dutos de combustivel de aviacdo'®! e juntos sdo responsaveis por
cerca de um terco das viagens regulares com um aeroporto brasileiro como origem (28% das decolagens
nacionais e 34% do volume de passageiros em 2019), segundo banco de dados da Agéncia Nacional de
Aviagdo Civil (ANAC)."%?

A Tabela Anexa 2.B.1 mostra os resultados da agregacéo de dados da ANAC para receitas de passagens
aéreas. Os dados apresentam o valor das receitas agregadas para 2019 para rotas em que o respectivo
aeroporto foi a origem para destinos domésticos e internacionais. Os dados de assentos e tarifas
divulgados pela ANAC usados para calcular a receita anual de passagens sdo mensais para cada
empresa, aeroporto de origem e destino.’™® Os dados de 2019 foram usados como base para as
simulagdes, ja que o setor de viagens aéreas tem sido particularmente afetado pela pandemia de COVID-
19 desde 2020.
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Tabela Anexa 2.B.1. Receita de passagens aéreas, em milhdes de R$, por aeroporto de origem,
2019

Aeroporto 2019
Sao Paulo Guarulhos (GRU) 2423
Brasilia (BSB) 1069
Rio de Janeiro Gale&o (GIG) 902

Fonte: OCDE, com base em dados da ANAC.

As estimativas de mercado da mudanga de prego apds a entrada em um mercado aeroportuario para
distribuicado de combustivel de aviagdo foram obtidas a partir de um teste de mercado realizado pelo
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) em um ato de concentracdo (Tabela Anexa
2.B.2)."%%As informagdes obtidas refletem a percepgao do player de mercado ap6s a entrada em mercados
relevantes geogréficos selecionados, Galedo (GIG) no Rio de Janeiro e Brasilia (BSB). A Tabela Anexa
2.B.2 mostra que, ap6s a entrada, os players obtiveram uma participagcdo de mercado razoavel e foram
capazes de afetar as condigdes do mercado. A OCDE estima que a queda do prego do combustivel de
aviagao nesses mercados seja de 2 a 3% em termos reais.

Tabela Anexa 2.B.2. As estimativas da Air BP de mudangas no pre¢o do combustivel de aviagao
ocorreram apos a entrada

Aeroporto Data de entrada Distribuidor de Participagao obtida Alterag&o no preco do
combustivel combustivel de aviacdo
Galedo (GIG) Maio 2008 Air BP 5-10% ~-2%
Brasilia (BSB) Outubro 2005 Esso/Cosan 10-15% ~-3%
Brasilia (BSB) Outubro 2006 Air BP 5-10% ~-3%

Fonte: AIR BP - Doc n° 10,840/2009/GOGCE/SEAE/MF - AC 08012.004341/2009-73. Divulgado pelo Conselheiro César Mattos em seu voto.
AC 08012.004341/2009-73, vol. 3, doc n° 0047153, p. 671.

Essas estimativas de reducao de precos sao relevantes uma vez que, por exemplo, o percentual médio
de margem bruta do preco final na distribuicdo de combustivel de aviagéo foi de 10% entre janeiro de
2017 e 2018, variando em cerca de 8% a 12% (ANP/ANAC, 2019, p. 13s)).

O valor de p para tarifas aéreas é calculado tomando o produto entre a reducéo de 2 a 3% no prego do
combustivel de aviagdo e a taxa de repasse de 0,66 do combustivel de aviagdo para os precos das
passagens aéreas. Portanto, apdos a implementagdo bem-sucedida das mudancgas regulatdrias, as
reducdes estimadas nos pregos das passagens aéreas estariam na faixa de 1,3% a 2,0%. Ambas as
estimativas sdo mostradas na Tabela Anexa 2.B.3.

O valor absoluto da elasticidade de prego da demanda de passagens aéreas utilizado na analise varia de
1,15 a 0,99, que segue estimativas das publicagées para o setor brasileiro que estdo alinhadas com as
estimativas internacionais, conforme visto na Tabela Anexa 2.B.3. Ambos os valores alternativos também
estéo incluidos em nossas estimativas de beneficios ao consumidor na Tabela Anexa 2.B.4.
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Tabela Anexa 2.B.3. Estimativas da elasticidade de pre¢o da demanda por viagens aéreas, revisao
de literatura

Artigo Elasticidade da
demanda

Pompermeyer et al. (2019), “Elasticidade-Preco e Elasticidade-Renda de Passageiros por Modo de Transporte para -1,151
Projecéo de Matrizes Origem-Destino Nacional”, RADAR, n° 61, 29-31 dezembro,
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10128/1/Radar_61 elasticidade-pre%C3%A70.pdf.

Frazdo, J. e A. Oliveira (2020), “Distribuicdo de renda e demanda por transporte aéreo: uma especificagdo de modelo -0,99
economeétrico para o mercado doméstico brasileiro”, Transportes 28:3, p. 1-13.
Comiss&o Europeia, Direcdo-Geral da Mobilidade e dos Transportes (2019), Taxas no campo da aviagdo e seu -1,12a-0,80

impacto: relatério final, Servigo de Publicagdes, p. 55.

Tabela Anexa 2.B.4. Quantificagao do beneficio ao consumidor (passageiros), por aeroporto,
considerando dados de 2019

Aeroporto Alteragéo no Alteragédo no Receita Elasticidade da demanda de Beneficio ao

prego do prego da (em milhdes, passagens aéreas (valor consumidor
combustivel de passagem aérea R$) absoluto) (em milhdes, R$)

aviagao

S&o Paulo 3% 2,0% 2423,62 1,15 48,53
Guarulhos 2% 1,3% 242362 1,15 32,23
2% 1,3% 2423,62 0,99 32,20
3% 2,0% 2423,62 0,99 48,46
Rio de Janeiro 3% 2,0% 902,33 1,15 18,07
Galedo 2% 1,3% 902,33 1,15 12,00
2% 1,3% 902,33 0,99 11,99
3% 2,0% 902,33 0,99 18,07
Brasilia 3% 2,0% 1 069,82 1,15 21,42
2% 1,3% 1069,82 1,15 14,23
2% 1,3% 1069,82 0,99 14,21
3% 2,0% 1069,82 0,99 21,39

Fonte: Estimativas da OCDE com base em dados da ANAC e pardmetros das publicagdes.

Tabela Anexa 2.B.5. Beneficio total ao consumidor, considerando os dados de 2019

Alterag&o no preco do Alteragéo no prego da Elasticidade da demandade  Beneficio total ao consumidor (em milhdes, R$)
combustivel de aviagdo passagem aérea passagens aéreas

3% 2,0% 1,15 88,03

2% 1,3% 1,15 58,46

2% 1,3% 0,99 58,40

3% 2,0% 0,99 87,89

Fonte: Estimativas da Tabela 2.B.4

O beneficio anual para os passageiros de uma possivel entrada no mercado de distribuicdo de
combustivel de aviagdo decorrente do aumento da concorréncia nos trés aeroportos mais relevantes do
Brasil é estimado entre R$ 58,40 milhdes e R$ 88,03 milhdes por ano.

Esse beneficio pode aumentar ao longo dos anos com o crescimento econémico e o aumento da demanda
de passageiros por viagens aéreas. O Ministério dos Transportes do Brasil tem estimativas sobre o
crescimento das viagens de passageiros por aeroporto, variando de 3,9% a 5,4% dependendo do ano e
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do aeroporto (Ministério dos Transportes, 2018(144]). A OCDE usou essas taxas de crescimento anual dos
aeroportos para calcular os beneficios até 2032 (Tabela Anexa 2.B.6).

Tabela Anexa 2.B.6. Beneficios para o consumidor, 2022-2032

3% de redugéo no prego do combustivel e flutuagdo do prego 2% de redugao no prego do combustivel e flutuagéo do prego

de 1,15 de -0,99
Ano BSB GIG GRU Ano BSB GIG GRU
2022 24,44 19,93 53,26 2022 16,22 13,22 35,33
2023 25,45 20,83 55,62 2023 16,88 13,82 36,90
2024 26,47 21,75 58,03 2024 17,56 14,43 38,50
2025 27,52 22,69 60,51 2025 18,26 15,06 40,14
2026 28,59 23,66 63,05 2026 18,97 15,70 41,83
2027 29,69 24,65 65,65 2027 19,70 16,36 43,56
2028 31,06 25,88 68,86 2028 20,60 17,17 45,69
2029 32,63 27,27 72,53 2029 21,65 18,09 48,12
2030 34,29 28,75 76,42 2030 22,75 19,07 50,70
2031 36,05 30,31 80,52 2031 23,92 20,11 53,42
2032 37,89 31,96 84,85 2032 25,14 21,20 56,29
Total 2022-2031 334,07 277,68 739,28 Total 2022-2031 221,64 184,24 490,49
Total: R$ 1 351 milhdes Total: R$ 896 milhdes

Fonte: Estimativas da OCDE com base em dados da ANAC e parametros das publicagdes.

O beneficio total estimado para o consumidor nos proximos 10 anos (de 2022 a 2032) varia de R$ 896 milhdes
a R$ 1.351 milhdes.
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Notas

1O territério brasileiro tem uma area de 8.547.403 km?2.
2 Contabilizagao de trabalhos diretos, indiretos, induzidos e catalisados (ABEAR, 2021(2)).

3 De acordo com a IATA, o Brasil foi o sexto maior mercado doméstico do mundo em 2019, considerando
0 mercado de viagens aéreas de origem-destino unicos (O-D) (74 milhées de passageiros). O mercado
doméstico de passageiros dos EUA continuou a ser o maior do mundo (614 milhdes de passageiros),
seguido pela China (550 milhdes de passageiros), india (125 milhdes de passageiros), Japao (87 milhdes
de passageiros) e Indonésia (83 milhdes de passageiros) (Associacdo Internacional de Transportes
Aéreos, 2020y4)). 2020).

4 Considerando apenas passageiros pagantes, ou seja, excluindo passageiros que viajam gratuitamente,
como pessoas que viajam com passagens compradas a tarifas ou descontos disponiveis para
empregados da companhia aérea ou criangas que ndo ocupam um assento, por exemplo.

5 A diminuigdo no nimero de passageiros em 2016 e 2017 foi impulsionada pela recesso brasileira que
comegou no segundo trimestre de 2014 e durou até o quarto trimestre de 2016; ver
http://portalibre.fgv.br/codace.

6 RPK corresponde ao nimero da receita de passageiros multiplicado pela distancia de voo percorrida.
7 ASK é o numero de assentos multiplicado pela distancia de voo percorrida.

8 O efeito da capacidade nao utilizada no comportamento de pregos das empresas nao é simples: “de um
lado, em que as empresas tém capacidade disponivel, elas terdo fortes incentivos unilaterais para reduzir
pregcos para preencher essa capacidade. Por outro lado, a existéncia de capacidade nao utilizada,
particularmente quando distribuida sistematicamente, pode promover um comportamento coordenado. Ha
também uma relagéo entre capacidade n&o utilizada e retencédo de entrada. A existéncia de capacidade
nao utilizada permite que os operadores ameacem aumentar a oferta e reduzir o pregco em caso de
entrada, o que pode deter potenciais operadores se tiverem conhecimento da existéncia da capacidade
ndo utilizada.” (OECD, 2021, p. 47[155)).

% O HHI classifica os mercados abaixo de 1.500 como ndo concentrados; entre 1.500 e 2.500 como
moderadamente concentrados; e acima de 2.500 como altamente concentrados (CADE, 2016145). A
Comisséao Europeia, por exemplo, geralmente ndo considera questées de concorréncia horizontal numa
“fusdo com um HHI pos-fusao entre 1000 e 2000 e um delta abaixo de 250 ou uma fusdo com um HHI
pos-fusao acima de 2000 e um delta abaixo de 150, exceto em circunstancias especificas”. Ver https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/LSU/?uri=celex:52004XC0205(02).

10O pregco médio das passagens representa o custo médio pago pelos passageiros por um voo s6 de ida
calculado a partir da média ponderada das passagens aéreas domésticas comercializadas e do numero
correspondente de assentos comercializados. A receita da venda de passagens representa o custo médio
pago pelos passageiros por quildmetro percorrido e é calculada dividindo o prego médio das passagens
pela distancia direta média entre a origem e o destino do passageiro. Por esse motivo, € comumente
usada para comparar pregos entre voos com distancias diferentes (ANAC, 201814¢)).

1" Dados e Estatisticas da ANAC, www.gov.br/anac/pt-br/assuntos/dados-e-estatisticas.
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2 Embora a sexta rodada de concessao aeroportuaria tenha ocorrido em 2021, os operadores privados
s6 assumiram o controle dos aeroportos em 2022. Por esse motivo, os dados sobre investimentos nao
incluem os aeroportos dessa rodada.

3 Primeira rodada: Natal Sdo Gongalo do Amaranto (NAT). Segunda rodada: Brasilia (BSB), Sdo Paulo
Guarulhos (GRU), Campinas Viracopos (VCP). Terceira rodada: Belo Horizonte Confins (CNF), Rio de
Janeiro Galedo (GIG). Quarta rodada: Florianopolis (FLN), Fortaleza (FOR), Salvador (SSA), Porto Alegre
(POA).

4 Bloco nordeste: Recife (REC), Macei6é (MCZ), Jodo Pessoa (JPA), Aracaju (AJU), Campina Grande
(CPV) e Juazeiro do Norte (JDO). Bloco centro-oeste: Cuiaba (CGB), Sinop (OPS), Rondonépolis (ROO),
Alta Floresta (AFL). Bloco sudeste: Vitdria (VIX), Macaé (MEA).

5 Bloco sul: Curitiba (CWB), Foz do Iguagu (IGU), Navegantes (NVT), Londrina (LDB), Joinville (JOI),
Bacacheri (BFH), Pelotas (PET), Uruguaiana (URG), Bagé (BGX). Bloco central: Goiania (GYN), S&o Luis
(SLZ), Teresina (THE), Palmas (PMW), Petrolina (PNZ), Imperatriz (IMP). Bloco norte I: Manaus (MAO),
Porto Velho (PVH), Rio Branco (RBR), Cruzeiro do Sul (CZS), Tabatinga (TBT), Tefé (TFF) e Boa Vista
(BVB).

6 Bloco de aviagao geral: Rio de Janeiro Jacarepagua (RRJ) e Sdo Paulo Campo de Marte (RTE). Bloco
norte Il: Belém (BEL), Macapa (MCP). Bloco SP-MS-PA-MG: S&o Paulo Congonhas (CGH), Campo
Grande (CGR), Corumba (CMG), Ponta Pora (PMG), Santarém (STM), Maraba (MAB), Carajas
Parauapebas (CKS), Altamira (ATM), Uberlandia (UDI); Montes Claros (MOC), Uberaba (UBA).

7 Rio de Janeiro Santos Dumont (SDU) e Rio de Janeiro Geleao (GIG).

'8 De acordo com o Artigo 3 do Decreto n° 3.564/2000, o CONAC é composto pelo Ministério da Defesa;
Ministério das Relagdes Exteriores; Ministério da Economia; Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior; Ministério do Turismo; Casa Civil; Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo;
Ministério da Justica e Seguranca Publica; Ministério da Infraestrutura; e Comandante da Forga Aérea
Brasileira. O Decreto esta parcialmente desatualizado, pois alguns desses ministérios ndo existem mais.

1% De acordo com o Artigo 3 do Decreto n° 10.703/2021, a CONAERO é composta pelos seguintes érgaos:
Ministério da Infraestrutura (Secretaria Executiva); Gabinete Executivo do Presidente do Brasil; Ministério
da Justica e Seguranga Publica; Ministério da Defesa (Departamento de Controle do Espago Aéreo do
Comando da Aeronautica); Ministério da Economia (Receita Federal); Ministério da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento; Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA); e Agéncia Nacional de Aviagao Civil
(ANAC).

20 De acordo com a OACI, as operacdes de aviacdo geral referem-se a todas as operacdes civis-
aeronauticas, exceto uma operagao comercial de transporte aéreo e operagao de trabalho aéreo. Incluem,
por exemplo, operagdes que envolvam taxis aéreos e aeronaves privadas (Organizagdo da Aviagao Civil
Internacional, 2007113)).

21 Além das concessdes, pessoas juridicas também podem operar aerédromos privados - aqueles sem
fins comerciais - ou aerédromos publicos que prestam servicos aéreos privados, servicos aéreos
especializados e taxis aéreos por meio de um sistema de autorizagéo.

22 ein°® 5.862/1972.
23 O restante era operado por estados e municipios, pela forca aérea e por empresas privadas.

24 De acordo com o ACI, “o modelo construgdo-operagdo-transferéncia (BOT) e suas variagdes s&o
usados quando um investimento especifico no aeroporto é necessario, mas o governo nao esta disposto
ou nao pode investir ou construir o ativo de capital necessario, como um novo terminal” (Conselho
Internacional de Aeroportos, 2018, p. 8p24)).
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25 O Brasil langou a primeira licitagdo de concessdo como um projeto piloto em 2011 com o Natal S&o
Gongalo do Amaranto (NAT), um aeroporto de médio porte no nordeste do Brasil.

% Segunda rodada: Brasilia (BSB), Sdo Paulo Guarulhos (GRU) e Campinas Viracopos (VCP). Terceira
rodada: Belo Horizonte Confins (CNF) e Rio de Janeiro Galedo (GIG).

27 Florianépolis (FLN), Fortaleza (FOR), Salvador (SSA) e Porto Alegre (POA).
28 Decreto n° 9.972/2019.

29 Bloco nordeste: Recife (REC), Maceié (MCZ), Jodo Pessoa (JPA), Aracaju (AJU), Campina Grande
(CPV) e Juazeiro do Norte (JDO). Bloco centro-oeste: Cuiaba (CGB), Sinop (OPS), Rondondpolis (ROO)
e Alta Floresta (AFL); Bloco sudeste: Vitdria (VIX) e Macaé (MEA).

30 Bloco sul: Curitiba (CWB), Foz do Iguagu (IGU), Navegantes (NVT), Londrina (LDB), Joinville (JOI),
Bacacheri (BFH), Pelotas (PET), Uruguaiana (URG) e Bagé (BGX). Bloco central: Goiania (GYN), Séao
Luis (SLZ), Teresina (THE), Palmas (PMW), Petrolina (PNZ) e Imperatriz (IMP). Bloco norte |: Manaus
(MAO), Porto Velho (PVH), Rio Branco (RBR), Cruzeiro do Sul (CZS), Tabatinga (TBT), Tefé (TFF) e Boa
Vista (BVB).

31 Bloco de aviagéo geral: Rio de Janeiro Jacarepagua (RRJ) e Sdo Paulo Campo de Marte (RTE). Bloco
norte II: Belém (BEL) e Macapa (MCP). Bloco SP-MS-PA-MG: Sao Paulo Congonhas (CGH), Campo
Grande (CGR), Corumba (CMG), Ponta Pora (PMG), Santarém (STM), Maraba (MAB), Carajas
Parauapebas (CKS), Altamira (ATM), Uberlandia (UDI); Montes Claros (MOC) e Uberaba (UBA). Uma
oitava rodada esta prevista para 2023, com o objetivo de conceder em conjunto o Rio de Janeiro Santos
Dumont (SDU) e o Rio de Janeiro Geledo (GIG), ambos lucrativos.

32 De acordo com o ACI, de uma amostra de 127 aeroportos em todo o mundo, o nimero médio de
participantes na fase final da licitacdo de contratos de concessao era de 4 (Conselho Internacional de
Aeroportos, 201824)).

33 De acordo com a Lei n°® 11.079/2004, trata-se de concessdes em que 0 governo paga uma receita
complementar a concessionaria, além das fontes de receita ordinarias obtidas com a exploragao do
servico (ou seja, tarifas cobradas dos usuarios).

34 As crises econdmicas que atingiram o Brasil a partir de 2014 afetaram o setor; sua lenta recuperacéo
foi interrompida pela pandemia de COVID-19.

35 Em abril de 2020, a Advocacia-Geral da Unido (AGU) concluiu que a pandemia de COVID-19 foi um
evento de forga maior ou caso fortuito, permitindo a alteracdo dos contratos de concesséao de infraestrutura
de transporte para manter seu equilibrio econdmico e financeiro inicial (Parecer Consultivo da AGU n°
261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU).

36 Artigo 175 da Constituicdo Federal e Artigo 14 da Lei n® 8.987/1995.

87 0 que pode incluir garantias de proposta, garantias de desempenho, seguros, capital minimo e
requisitos especificos para licitantes estrangeiros, como tradugdes juramentadas, um representante no
Brasil e autorizagbes para operar no pais.

% Qutro exemplo é a exigéncia de que os licitantes apresentem uma declaragdo emitida por uma
instituicao financeira sobre a viabilidade econémica de uma oferta, que visa permitir que a ANAC verifique
a viabilidade econdmica de um projeto oferecido. Isso ainda que o edital da licitagdo ja exija outros
documentos para comprovar a qualificagdo econdmica dos licitantes. A necessidade de um documento
adicional aumentou desnecessariamente os custos de entrada e foi removida na sexta rodada.

39 A primeira rodada exigiu que os licitantes comprovassem que empregavam profissionais com diploma
universitario e experiéncia em atividades especificas: 1) pelo menos 1 profissional com pelo menos 5 anos
de experiéncia em gestdo administrativa; 2) pelo menos 1 profissional com um ano de experiéncia em
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gestéo de risco em operacdes de transporte; 3) pelo menos 1 profissional com pelo menos 5 anos de
experiéncia em gestao de aeroportos que atendem pelo menos 1 milhdo de passageiros por ano; 4) pelo
menos 1 profissional com 5 anos de experiéncia em gestdo de aeroportos, aeronaves e/ou manutencao
industrial; 5) pelo menos 1 profissional com 5 anos de experiéncia em gestao de seguranga da aviagao;
e 6) pelo menos 1 profissional com 5 anos de experiéncia na execugéo ou inspecao de obras em terminais
de passageiros de aeroportos.

40 Na pratica, nas primeiras rodadas de concessdo aeroportudria, os requisitos de experiéncia técnica
impediram as empresas brasileiras de participar da licitagdo de forma independente, ja que a Infraero
(como a operadora historica) era a Unica empresa com os anos de experiéncia necessarios. Apenas em
2019 que um consoércio inteiramente brasileiro conseguiu assumir um bloco, na quinta rodada de
concesséo.

41 A obrigagdo da operadora técnica de deter uma participagdo minima no consércio parece razoavel,
caso contrario, o requisito de experiéncia técnica poderia ser contornado por uma participagao
insignificante no consoércio. No entanto, deve-se notar que a participagdo minima exigida da operadora
técnica no consorcio variou entre as rodadas de concessao: 10% na segunda rodada; 25% na terceira
rodada; e 15% desde a quarta rodada (Tabela 2.6).

42 Qutras empresas do consoércio apoiariam financeiramente o operador experiente e, a0 mesmo tempo,
ganhariam experiéncia que lhes permitiria participar de futuras rodadas de concesséo.

43 A Divisdo 4 da Parte 3 da Lei Australiana de Aeroportos de 1996 estabelece um limite de 5% na
participagao pelas companhias aéreas de empresas operadoras aeroportuarias, enquanto o Artigo 29 da
Lei Mexicana de Aeroportos limita a integragéo vertical entre as companhias aéreas e os operadores
aeroportuarios a uma participagéo de 5%.

44 Isso inclui suas controladoras, subsidiarias e coligadas, bem como as subsidiarias e coligadas de suas
controladoras e subsidiarias.

4% Uma controladora, subsidiaria ou coligada de uma companhia aérea ou subsidiaria ou coligada de suas
controladoras e subsidiarias.

4 Uma autorizacdo prévia do CADE também pode ser necessaria se os requisitos de controle de
concentragdes brasileiro forem cumpridos.

47 Incluindo controladoras, subsidiarias e coligadas.

48 Incluindo suas controladoras, subsidiarias e coligadas, bem como as subsidiarias e coligadas de suas
controladoras e subsidiarias.

49 “Nao ha uma definigao precisa do que é chamado de concorréncia por comparacdo, uma vez que a

teoria associada levou a varias formas de implementagéo, conforme descrito no capitulo 3. No entanto,
podemos distinguir dois sentidos principais dados ao termo “concorréncia por comparacao”. De um lado,
essa expressdo se refere a um marco regulatério, baseado em comparagdes. E uma forma virtual de
concorréncia entre empresas reguladas semelhantes, como a proposta de Shleifer (ver préxima pagina).
Consiste em estimar quais devem ser os melhores precos e subsidios, comparando os desempenhos de
varias empresas reguladas. O regulador, ao definir os pregcos e subsidios corretos, pode levar as
empresas a fazer um esfor¢go que melhore o bem-estar. Por outro lado, a concorréncia por comparagao
refere-se ao uso basico e relativamente informal de comparagbes por um regulador que quer melhorar
sua experiéncia e reduzir a assimetria informacional que ele [sic] enfrenta. Nesse sentido, a concorréncia
por comparagédo € uma ferramenta de especializagado adicional usada pelo regulador para melhorar a
eficiéncia de outro marco regulatério (como a franquia, por exemplo)” (ECMT, 2006, p. 75(15e)).

%0 Dos aeroportos da segunda rodada.

51 Incluindo controladoras, subsidiarias e coligadas.
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%2 Dos aeroportos da segunda ou terceira rodadas (no caso da segunda rodada) ou de outro aeroporto da
mesma regido (no caso da quarta rodada).

%3 Incluindo controladoras, subsidiarias e coligadas.

5 Uma autorizagdo prévia do CADE também pode ser necessaria se os requisitos do controle de
concentragdes brasileiro forem cumpridos.

%5 Resolugdo CONAC n° 01/2017. Para uma defini¢do de aviagdo geral, ver nota 20.

% O que também foi destacado pela SEAE no seu parecer sobre essa rodada de concessao aeroportudria
(Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade, 2021150)).

57 Algumas partes interessadas sugeriram que isso foi, pelo menos em parte, devido & “maldigdo do
vencedor”: quando os licitantes superestimam o valor de um objeto em uma licitagao.

%8 Sao0 Paulo ainda tem um terceiro aeroporto, Viracopos (VCP), localizado na cidade vizinha de
Campinas.

%% Embora os servigos auxiliares de transporte aéreo estejam relacionados a atividades de aviagdo num
aeroporto, geralmente n&do sao considerados uma atividade principal e, muitas vezes, ndo sao prestados
diretamente pelos operadores aeroportuarios. Por esse motivo, as receitas dos servigos auxiliares de
transporte aéreo podem ser consideradas nao aeronauticas (embora tecnicamente parte das receitas
aeronauticas). Além disso, o aluguel de hangares e outras areas operacionais € considerado como parte
dos servigos aeronauticos, mas as taxas variam substancialmente entre os aeroportos e tendem a
representar uma pequena fragdo das receitas aeronauticas de um aeroporto (Air Transport Research
Society, 201901). No Brasil, esses servicos ndo sdo cobrados por meio de tarifas aeroportuarias e,
portanto, seus pregos se enquadram na receita ndo aeronautica dos aeroportos, conforme discutido em
mais detalhes na seg¢éo 2.3.2.

60 A Unica excegdo é Natal Sdo Gongalo do Amaranto (NAT), o primeiro aeroporto oferecido para
concessao, para o qual o contrato estabelece que se a relagao entre as receitas nao tarifarias e a receita
total for superior a 35%, parte da receita nao tarifaria sera utilizada para reduzir as tarifas aeroportuarias.

61 Resolugdes da ANAC n° 350/2014, n° 392/2016, n° 432/2017 e n°® 508/2019, bem como Portaria do
Comando da Aeronautica n® 219/CG-5/2021.

62 Além das tarifas aeroportuarias, existem tarifas que abrangem os servicos de navegacdo aérea
(incluindo controle de trafego aéreo, servicos meteorolégicos e telecomunicagbes aeronauticas). No
Brasil, os servigos de navegacéo aérea nao séo prestados por operadores aeroportuarios, mas por dois
principais prestadores de servigos. O primeiro € o Departamento de Controle do Espago Aéreo (DECEA),
subordinado ao Comando da Aeronautica (COMAER), que esta ligado ao Ministério da Defesa,
responsavel por regular essas atividades (incluindo a definicdo de tarifas de navegacgéao aérea), bem como
a prestagao de servigos relacionados a defesa e soberania nacional. O segundo prestador dos servigos
de navegacao aérea remanescentes € uma ESTATAL, a NAV Brasil Servigos de Navegagao Aérea.

63 Esse mecanismo foi incluido nos contratos de concessdo desde a quarta rodada, bem como na
Resolucdo da ANAC n° 508/2019, que estabelece o regulamento tarifario aeroportuario para aeroportos
administrados pela Infraero.

64 Considerando apenas concessées cujos dados foram disponibilizados e detalhados. O bloco Centro-
Oeste, 0 bloco Central, o bloco Norte e o bloco Sul ndo foram incluidos na analise.

% De acordo com dados do Conselho Internacional de Aeroportos (ACI) referentes ao exercicio financeiro
de 2019; ver www.wsp.com/en-GL/insights/fuelling-airport-recovery-via-non-aeronautical-revenue.

% “Concessdo, no seu contexto original, significa o pagamento que a autoridade aeroportuaria cobra do
detentor ou gestor de uma operagao para a realizagao de atividades comerciais no aeroporto, enquanto
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o aluguel ou a locacéo refere-se ao direito de ocupar determinadas instalagdes definidas ou uma area
especifica do imével. No entanto, no geral, as concessdes se referem a todas as atividades comerciais
de venda de bens e servigos no aeroporto €, por vezes, o significado de concessao, aluguel e locagéo é
usado indiscriminadamente” (Vojvodi¢, 200814s)).

67 Artigo 1 da Resolugéo da ANAC n° 302/2014.

8 Artigo 49 do Regulamento Interno de Licitagdes e Contratos da Infraero.

6 Artigos 25 a 29 das Normas Internas da Infraero n® 13.13/2020.

70 Artigo 4 da Portaria da SAC n° 93/2020.

™ Artigos 5 e 6 da Portaria da SAC n° 93/2020.

2 Anexo 2 aos contratos de concessao (Plano de Exploragdo Aeroportudria ou PEA).

3 De acordo com os contratos de concessdo aeroportuéaria, as tarifas sdo anualmente corrigidas pela
ANAC com base em uma férmula que leva em consideragdo um indice de inflagdo, bem como um fator
de produtividade (fator X) e um fator de qualidade (fator Q). O fator de produtividade refere-se a economia
de eficiéncia, que é subtraida do limite final, a fim de compartilhar os ganhos de produtividade com os
usuarios. O fator de qualidade compreende indicadores de qualidade do servigo, como a forma como os
servigos foram prestados, a disponibilidade de equipamentos e instalagées, bem como uma pesquisa de
satisfacdo dos passageiros.

4 Artigo 40 da Lei n° 7.565/1986 (Cédigo Brasileiro de Aeronautica).

7S Artigo 2, paragrafo 2, da Resolugdo da ANAC n° 302/2014.

76 Artigo 6, item |, da Resolugéo da ANAC n° 302/2014.

7 Artigo 6, item II, da Resolugdo da ANAC n° 302/2014.

78 Artigo 6, item 1V, da Resolugdo da ANAC n° 302/2014.

9 Artigo 8 e Artigo 9, paragrafos 1 e 2, da Resolugéo da ANAC n° 302/2014.

8 De acordo com as partes interessadas, a ANAC recentemente assim agiu, 0 que levou a muitas
controvérsias resolvidas extrajudicialmente.

81 Artigo 11 da Resolugdo da ANAC n° 302/2014.
82 Anexo a Resolugao da ANAC n° 116/20009.

8 Por exemplo, nos Estados Unidos, o mercado de servigos auxiliares de transporte aéreo é dominado
pelas préprias operagdes das principais companhias aéreas, que prestam os servigos diretamente ou por
meio de empresas subsidiarias (Steer Davies Gleave, 2016, p. 15723)). Na Europa, muitos aeroportos
ainda oferecem amplos servigos auxiliares de transporte aéreo (Air Transport Research Society, 2019s0)).

84 Artigo 2 da Resolugdo da ANAC n° 116/20009.
8 Resolucdo da ANAC n° 116/2009.

8 Ter espago num aeroporto parece ser fundamental para a prestagdo de servicos mais competitivos. De
fato, na pratica, a maioria dos prestadores de servicos auxiliares de transporte aéreo assina um contrato
de locagao com o operador aeroportuario.

87 Por exemplo, a Associagdo Brasileira das Empresas de Servicos Auxiliares ao Transporte Aéreo
(ABESATA) desenvolveu recentemente um programa de certificacdo com o objetivo de garantir a
conformidade dos prestadores de servigcos auxiliares de transporte aéreo com a legislagdo
(compreendendo questdes regulamentares, financeiras, operacionais, trabalhistas, ambientais, sociais e
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de governanca corporativa). O certificado é emitido por uma organiza¢ao independente e pode ser obtido
por qualquer empresa que demonstre que atende aos requisitos minimos (ABESATA, 2022[147)).

8 Artigo 2, item Il, da Resolugdo da ANAC n° 116/2009.
8 Artigo 2 da Resolugéo da ANAC n° 116/2009.
9 De acordo com a ANP, o Brasil atualmente tem mais de 250 revendedores de combustivel de aviacao.

91 Os requisitos para ser qualificado como distribuidor e/ou revendedor de combustivel de aviagdo s&o
estabelecidos, respectivamente, pela Resolugao da ANP n°® 17/2006 e pela Resolugéo da ANP n°® 18/2006.
Além disso, como o fornecimento de combustivel de aviagdo € um tipo de servigo auxiliar de transporte
aéreoe como os fornecedores precisam de acesso as areas operacionais do aeroporto para prestar o
servico, ele também é abrangido pelas Resolugdes da ANAC n° 116/2009 e n° 302/2014, bem como pelos
contratos de concessao de aeroportos.

92 Artigo 1, paragrafo 1, da Resolugdo da ANAC n° 302/2014. Embora o regulamento ndo indique
quaisquer exemplos do que poderia constituir uma pratica abusiva ou discriminatéria, pode incluir, por
exemplo, a recusa de acesso ao aeroporto, a imposigao de requisitos ndo razoaveis e a discriminagao de
precos entre concorrentes.

9 Artigo 9, paragrafo 2, da Resolugdo da ANAC n° 302/2014.

9 As WASG classificam os aeroportos em trés categorias. Além dos aeroportos coordenados ou de Nivel
3, sao eles: 1) aeroportos ndo coordenados ou de Nivel 1, em que a capacidade de infraestrutura é
adequada para atender as demandas dos usudrios do aeroporto em todos os momentos; 2) Aeroportos
facilitados ou de Nivel 2 com potencial de congestionamento durante alguns periodos do dia, semana ou
temporada que exijam alteragbes de horario mutuamente acordadas entre as companhias aéreas e o
facilitador (Conselho Internacional de Aeroportos, Associagdo Internacional de Transportes Aéreos e
Grupo Mundial de Coordenadores de Aeroportos, 2020, p. 20(s7).

9 Apenas trés aeroportos nos Estados Unidos seguem as WASG; o New York JFK, o New York LaGuardia
e o Washington Ronald Reagan. Em todos os outros aeroportos, as companhias aéreas geralmente
podem agendar voos conforme desejarem, em coordenagdo com os operadores aeroportuarios. De um
lado, a falta de uma abordagem intervencionista provavelmente levara a atrasos gerados pelas
companhias aéreas que assumem excessivamente slots nos aeroportos durante os periodos mais
movimentados do dia. Por outro lado, alguns argumentam que os custos marginais dos atrasos nos
aeroportos dominados por uma companhia aérea ou por uma alianga sao muitas vezes exagerados, uma
vez que esses custos seriam internalizados por essa companhia aérea ou alianga. Na pratica, porém, é
improvavel que todos os voos em aeroportos de Nivel 2, como o Chicago O'Hare, o Los Angeles, o San
Francisco e o Newark Liberty, sejam totalmente programados de forma livre pelas companhias aéreas,
pois espera-se que busquem e obtenham aprovacédo da programagao pela Administracdo Federal de
Aviacédo (FAA). Caso contrario, se o aeroporto passar para o Nivel 3, a companhia aérea nédo tera
prioridade em nenhum dos voos nao aprovados (Egeland and Smale, 2017, p. 25(se)).

% De acordo com as WASG, as temporadas equivalentes sdo “temporadas consecutivas de verao (dois
verdes) ou temporadas consecutivas de inverno (dois invernos) em oposicdo a duas temporadas
subsequentes (uma temporada de verdo e uma temporada de inverno)” (Conselho Internacional de
Aeroportos, Associagdo Internacional de Transportes Aéreos e Grupo Mundial de Coordenadores de
Aeroportos, 2020, p. 62;s7).

97 Artigo 8, paragrafo 3, da Resolugdo da ANAC n° 338/2014. O critério de atraso maximo nao esta previsto
nas WASG.
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% A ANAC desenvolveu um sistema para monitorar slots que alimenta um banco de dados, permitindo
que qualquer interessado acompanhe o] uso de slots; ver
https://sas.anac.gov.br/sas/samu/(S(bwvOmwd0lgb5c5fs222425vd))/view/frmConsultaBases.

9 Artigo 38 da Resolugdo da ANAC n° 338/2014.

190 Artigo 2, item XVI-A, da Resolugdo da ANAC n° 338/2014.

101 Artigo 43, item Il, da Resolugdo da ANAC n° 338/2014. Vale ressaltar que o uso indevido de slots
constitui uma infragao administrativa, desde que a intengdo da companhia aérea possa ser comprovada.
Isso visa evitar que companhias aéreas percam slots por circunstancias fora de seu controle, como
condi¢des climaticas. Em caso de uso indevido de slots, além da perda de prioridade histérica, a ANAC
pode aplicar uma multa de R$ 7.000 a R$ 90.000 por voo, embora essa multa ndo seja comum. Em teoria,
o uso indevido de slots também poderia ser considerado uma pratica anticoncorrencial e o CADE poderia
investigar e impor san¢gbes com base na Lei n® 12.529/2012 (Lei de Defesa da Concorréncia Brasileira).
De acordo com a OCDE, no entanto, raramente uma tética de negociacéo de slots pode equivaler a um
acordo restritivo ou a um abuso de dominancia (OCDE, 2014, p. 1792;). No Brasil, nenhum caso desse
tipo foi ja foi investigado.

192 Artigo 22 da Resolugéo da ANAC n° 338/2014.

193 Artigo 8, paragrafo 2, da Resolugéo da ANAC n° 338/2014.

104 Artigo 2, item XIII, e Artigo 8, paragrafo 4, da Resolugdo da ANAC n° 338/2014.
195 Artigo 22 da Resolugéo da ANAC n° 338/2014.

196 Artigo 22, paragrafo 3, da Resolugdo da ANAC n° 338/2014.

197 Artigo 31 da Resolugéo n° 338/2014. De acordo com a ANAC, isso se baseia na premissa de que os
slots sdo permissdes concedidas pelo regulador a uma companhia aérea, gratuitamente, para uma
operagao planejada, nao incluindo direitos de propriedade; ou seja, as companhias aéreas n&do sao
proprietarias de slots. Isso torna os slots ativos publicos, dos quais as companhias aéreas ndo podem
obter vantagem financeira. Somente o coordenador pode alocar um slot, de acordo com os critérios
estabelecidos. A uUnica excegdo € a cessao de slots entre empresas pertencentes ao mesmo grupo
econdmico, pois ja funcionam como uma unica entidade econdmica (Artigo 31, paragrafo 1, da Resolugéo
da ANAC n° 338/2014).

198 Artigo 32 da Resolugéo da ANAC n° 338/2014.
199 A Resolugdo da ANAC n° 338/2014 continuara em vigor até a temporada de inverno de 2022.

10 O fato de que muitos slots alocados a novos operadores sdo devolvidos ao banco apés apenas uma
temporada pode exemplificar isso. Além disso, nos aeroportos mais congestionados da Unido Europeia
(no momento do estudo), como o London Gatwick, Disseldorf e Frankfurt, menos de 50% dos slots foram
alocados de acordo com a norma para novos entrantes, em parte porque nao havia solicitagdes que
atendessem aos critérios (Steer Davies Gleave, 2011, p. 596)).

" No entanto, um estudo demonstrou que o principal objetivo da alocagao de slots nao é reduzir as tarifas
médias, mas garantir que a infraestrutura aeroportuaria seja usada de forma eficiente e que os mercados
de companhias aéreas downstream operem no mais alto nivel de eficiéncia econémica. (Valdes and
Gillen, 2018, p. 2571158)). Também sugeriu que a realocagéo de slots para companhias aéreas menores
nao leva necessariamente a um maior bem-estar do consumidor. De fato, os resultados dependem da
atual distribuicdo de slots, quais rotas perdem servigos, quais rotas ganham servigos de qual companhia
aérea, e como o poder de mercado € exercido em relagao a essa rota.

12 Deve-se notar que o aeroporto de Belo Horizonte Pampulha (PLU) esta atualmente restrito & aviagdo
geral e servigos aéreos regulares regionais.
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113 A SEAE, por exemplo, propde que 100% dos slots do banco sejam alocados primeiramente para novos
entrantes em todos os aeroportos brasileiros coordenados (Secretaria de Advocacia da Concorréncia e
Competitividade, 2021104)).

114 Por exemplo, a regra atual de novas entradas pode ser substituida para considerar uma companhia
aérea que detenha menos de 10% dos slots no aeroporto, em todo o grupo de participagdo da companhia
aérea e até mesmo em parceiros de joint venture, como um novo entrante. Isso permitiria que alguns
grupos de proprietarios de companhias aéreas construissem uma grande participacao de slots e fossem
mais capazes de competir com grandes companhias aéreas dominantes (Steer Davies Gleave, 2011,

p. 1196)).

"5 No Brasil, a declaragdo de capacidade é determinada pelo operador aeroportuario, em consonancia
com o DECEA, responsavel pela gestdo do espaco aéreo brasileiro. Desde 2019, o DECEA vem
analisando a declaracdo de capacidade da maioria dos aeroportos brasileiros para refinar a metodologia
de determinagao da capacidade de pista. Isso resultou no aumento da capacidade de muitos aeroportos,
incluindo alguns coordenados (Eurocontrol and DECEA, 2021, pp. 19-20¢149)).

118 Por meio de precos de congestionamento, em vez de slots, as taxas seriam definidas nas operagdes
de voo, que variariam ao longo do dia. Ao cobrar pregos mais altos durante periodos de
congestionamento, as companhias aéreas seriam incentivadas a operar voos em periodos menos
congestionados ou a reduzir o numero total de voos (Ball, Berardino and Hansen, 2018, p. 186101]). Esse
mecanismo garantiria que as tarifas aéreas reflitam o valor comercial dos slots aos quais estdo associadas
e, portanto, representem um uso eficiente dos slots. No entanto, o equilibrio de concorréncia de pregos
s6 existe quando os slots sao substitutos (perfeitos) para todas as companhias aéreas, o que nem sempre
€ o caso (Kociubinski, 2013, p. 4511577). Incentivar a distribuigdo de voos ao longo do dia também pode
diminuir a conectividade do hub. Além disso, a implementacao de pregos de congestionamento pode ser
dificil, pois a diferenga entre precos de pico e fora de pico precisa ser extremamente grande para que as
companhias aéreas aceitem a inconveniéncia operacional de usar o aeroporto fora dos horarios de pico
(Egeland and Smale, 2017, p. 29s6)). Ver Anexo 2.A. Leildes de slot e comercializagdo de slot para uma
analise mais detalhada dos leildes de slot e comercializagdo de slot, incluindo suas vantagens,
desvantagens e experiéncias internacionais correspondentes.

"7 Vale a pena mencionar que, embora ndo exista um requisito de licenciamento especifico para
tripulantes de cabine nas disposi¢des da OACI, o Anexo 6 da Convengao sobre Aviagao Civil Internacional
fornece requisitos de treinamento e competéncia para a profissdo. Em certas jurisdi¢des, os comissarios
de bordo sdo obrigados a possuir uma qualificacdo diferente de uma licenga para provar suas
qualificagbes para desempenhar fungdes relacionadas a seguranga dos passageiros e voo durante as
operagdes. Por exemplo, nos Estados Unidos, os comissarios de bordo devem possuir um certificado de
proficiéncia demonstrada emitido pela Administragdo Federal de Aviagdo (49 USC 44728); na Uniao
Europeia, devem ser titulares de um atestado, emitido a pedido, com o qual o candidato demonstrou
cumprir 0s requisitos essenciais (Artigos 22.° e 23.° do Regulamento da UE n° 2018/1139 de 4 de julho
de 2018); A Argentina exige um certificado de competéncia emitido pela autoridade aeronautica (RAAC
64). Em outras jurisdicdes, como Chile (DAR 01), Colébmbia (RAC 63), México (Reglamento para la
expedicion de permisos, licencias y certificados de capacidad del personal técnico aeronautico) e Brasil
(Lein®13.475/2017), € necessaria uma licenga emitida pela autoridade de aviagao civil para desempenhar
as funcdes de tripulagao de cabine.

118 piloto, navegador de voo e engenheiro de voo (conhecido no Brasil como mecanico de voo).

119 Manutencdo de aeronaves, incluindo técnicos, engenheiros e mecanicos; controlador de trafego aéreo:;
oficial de operagbes de voo e despachante de voo e operador de estagdo aeronautica.
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120 Além de possuir uma licenga, a operagéo de certos tipos de aeronaves também pode exigir a posse
de uma qualificagdo de tipo para garantir que o titular tenha conhecimento e habilidades para operar
aquele tipo especifico de aeronave.

121 Além disso, o Departamento de Controle do Espaco Aéreo (DECEA) regulamenta as profisses
relacionadas aos servicos de navegacao aérea, sendo necessaria a licenga para ser controlador de
trafego aéreo; profissional em informacdo aeronautica; profissional em meteorologia aeronautica;
operador da estacdo aeronautica; operador de plataforma maritima; e gerente de controle do espaco
aéreo (ICA 63-31, aprovado pela Portaria DECEA n° 137/DGCEA, de 27 de setembro de 2021). No
entanto, considerando que os servigos de navegagao aérea sao prestados diretamente pelo DECEA ou
por meio da NAV Brasil, uma ESTATAL, somente os servidores publicos dessas organizagbes estao
autorizados a exercer essas atividades. Este relatério ndo avaliara os requisitos para essas profissoes.

122 RBAC n° 61.

123 RBHA n° 63. E provavel que essa atividade desaparega em um futuro préximo. Hoje, segundo a
ANAC, apenas um tipo de aeronave (para operagao de transporte aéreo de carga) necessita de mecanico
de voo.

124 RBHA n° 63.

125 RBAC n° 65.

126 RBAC n° 65.

127 Artigos 2 e 3 da Lei n°® 13.475/2017.
128 RBAC n° 141.

129 Os Artigos 180 e 201 da Lei n° 7.565/1986 (Cddigo Brasileiro de Aeronautica), ambos recentemente
revogados pela Medida Proviséria n® 1.089/2021, convertida na Lei n° 14.368/2022.

130 Artigo 5°, paragrafo 1°, e Artigo 20 da Lei n° 13.475/2017.
37 ltem 141.91 do RBAC N° 141.

132 0 Regulamento da Comissdo (UE) n° 2018/1119, de 31 de julho de 2018, alterou o Regulamento da
Comissdo (UE) n° 1178/2011, de 3 de novembro de 2011, que estabelece requisitos técnicos e
procedimentos administrativos relacionados com a tripulagdo da aviagéao civil nos termos do Regulamento
(CE) n°® 216/2008 do Parlamento Europeu e do Conselho.

133 Resolugdo da ANAC N° 659/2022.

134 Parte 61 e Parte 66 dos Regulamentos de Seguranga Da Aviag&o Civil Australiana de 1998, e (Civil
Aviation Safety Authority, 2022(154)).

135 Parte 61 e Parte 66 das Normas Da Aviacéo Civil da Nova Zelandia.

136 Artigo 156, paragrafo 1 da Lei n°. 7 565/1986 e Artigo 6 da Lei n°. 13.475/2017.

137 Artigo 156, paragrafo 3 da Lei n°. 7 565/1986 e Artigo 6, paragrafo 1 da Lei n°. 13.475/2017.
138 Artigo 157 da Lei n°. 7 565/1986 (Cddigo Brasileiro de Aeronautica).

139 Artigo 20 da Lei n°. 13 475/2017.

140 De acordo com o Anexo 6 da Convengao sobre Aviagdo Civil Internacional, a fadiga é “um estado
fisioldgico de redugéo da capacidade de desempenho mental ou fisico resultante de perda de sono, vigilia
prolongada, fase circadiana e/ou carga de trabalho (atividade mental e/ou fisica) que pode prejudicar o
estado de alerta e a capacidade de uma pessoa para desempenhar tarefas operacionais relacionadas a
segurancga”.
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141 0 tempo de voo é o tempo total desde 0 momento em que um avido se move pela primeira vez com o
objetivo de decolar até o momento em que finalmente para no final do voo (Anexo 6 da Convengéo sobre
Aviagéao Civil Internacional). A jornada de trabalho de voo é um periodo que comeg¢a quando um membro
da tripulagédo de voo ou de cabina é obrigado a apresentar-se ao servigo que inclui um voo ou uma série
de voos e que termina quando a aeronave finalmente para e os motores sdo desligados no final do ultimo
voo em que ele ou ela € membro da tripulacéo (Anexo 6 da Convencéo sobre Aviacéo Civil Internacional).
A jornada de trabalho € um periodo que comega quando um membro da tripulagdo de voo ou de cabine
€ obrigado por um operador a se apresentar ou iniciar um servigo e termina quando essa pessoa esta
livre de todos os deveres (Anexo 6 da Convencgao sobre Aviacgao Civil Internacional). O periodo de repouso
€ um periodo continuo e definido, posterior e/ou anterior ao servigo, durante o qual os membros da
tripulagdo de voo ou de cabine estédo isentos de quaisquer obrigacdes (Anexo 6 da Convencao sobre
Aviacéo Civil Internacional).

142 0 Sistema de Gerenciamento de Risco de Fadiga (SGRF) é um meio baseado em dados para
monitorar e gerenciar continuamente os riscos de seguranga relacionados a fadiga, com base em
principios e conhecimentos cientificos, bem como na experiéncia operacional que visa garantir que o
pessoal relevante esteja atuando em niveis adequados de alerta (Anexo 6 da Convengao sobre Aviagao
Civil Internacional).

143 A Lei n°® 13.475/2017 estabelece as principais limitagbes de tempo de voo, de jornada de trabalho e de
repouso. No entanto, a secdo 117.61 e os Apéndices B e C do RBAC n° 117 também estabelecem limites
para limitagbes de tempo de voo, jornada de trabalho e periodo de repouso, as chamadas normas de
gerenciamento de risco de fadiga. Essas regras também s&o prescritivas, mas sdo mais detalhadas do
que as previstas na Lei n°® 13.475/2017, pois levam em conta diversas variaveis, como o horario de inicio
do servico e as instalagdes de repouso a bordo fornecidas a tripulagéo. Isso permite periodos mais longos
do que os previstos na Lei n°® 13.475/2017.

144 Seca0 117.63 do RBAC n° 117.
145 Artigo 19, paragrafo 4 da Lei n® 13.475/2017.

146 De acordo com a Administracdo Federal de Aviacdo dos EUA (FAA), Newark Liberty é hoje um
aeroporto de Nivel 2 e nao mais um aeroporto de Nivel 3;
www.faa.gov/about/office_org/headquarters offices/ato/service units/systemops/perf_analysis/slot_admi
nistration/slot_administration _schedule facilitation/level-2-airports. Conforme explicado na nota final 103,
isso significa que hoje o aeroporto tem potencial para congestionamento durante alguns periodos do dia,
semana ou estagdo que exige ajustes de agendamento mutuamente acordados entre as companhias
aéreas e o facilitador.

147 Slots recém-criados para voos internacionais continuaram a ser alocados por meio de um esquema
administrativo; www.gdjv.cn/article/8626852.

148 Este resultado foi visto no Aeroporto de Heathrow, em Londres, onde as transferéncias de slots
comercializados parecem ter aumentado o tamanho médio da aeronave em cerca de 80%, de 139 para
250 assentos para cada slot. Além disso, ha evidéncias no mesmo aeroporto que indicam que as
companhias aéreas que operam rotas de curta distancia tendem a vender slots para a companhia aérea
dominante ou para outras companhias aéreas que operam rotas de longa distancia (Mott MacDonald e
Comisséao Europeia, 2006, pp. 3-35-8-4135)).

149 Outros estudos sugerem maiores beneficios do mecanismo baseado no mercado em geral. Um desses
estudos indicou que o comércio de slots secundarios, tarifas de pista mais altas, leildes de slots ou
combinagdes destes garantiriam um uso mais eficiente de slots, levando a um aumento do niumero de
passageiros em aeroportos congestionados de cerca de 7%, equivalente a cerca de 52 milhdes de
passageiros adicionais por ano nesses aeroportos (National Economic Research Associates, 2004152).
Na avaliagdo de impacto que acompanha a proposta de regulamento do Parlamento Europeu e do
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Conselho sobre regras comuns para a alocacdo de slots nos aeroportos da Unido Europeia
(Reformulagéo), a Comissado Europeia estimou que a adogdo de um mecanismo baseado no mercado
que permita expressamente a negociagao de faixas horarias na UE resultaria num aumento médio anual
de 1,6% (ou 23,8 milhdes) no numero de passageiros transportados, um beneficio econémico liquido de
5,3 bilhdes de euros e um aumento do emprego de até 62.000 trabalhos de tempo integral (European
Commission, 2011151). A proposta legislativa de revisdo do Regulamento n° 95/93 foi publicada em
dezembro de 2011, o Conselho adotou a sua orientacdo geral em outubro de 2012 e o Parlamento
Europeu adotou a sua posi¢cao em primeira leitura em dezembro de 2012. Atualmente, a proposta aguarda
a posi¢ao do Conselho em primeira leitura e permanece bloqueada; www.europarl.europa.eu/legislative-
train/theme-transport-and-tourism-tran/file-allocation-of-slots-at-eu-airports-common-rules-recast.

150 Estimar a elasticidade de repasse é notoriamente dificil, pois 1) as limitagdes de dados ndo combinam
as datas dos voos com as datas das passagens aéreas; e 2) as companhias aéreas tém uma variedade
de ferramentas financeiras para se proteger da incerteza do preco do combustivel e do petréleo. O artigo
recente de Gayle e Lin leva esses fatores em consideragdo e é capaz de racionalizar as estimativas
inesperadamente mais baixas obtidas anteriormente nas publicagdes (Gayle and Lin, 2021143)).

51 Em breve, o Aeroporto Internacional de Brasilia ser4 conectado diretamente por meio de dutos de
combustivel. A fase de testes ja comecgou e o projeto deve estar operacional em outubro de 2022;
https://thpetroleo.com.br/noticia/petrobras-leva-querosene-de-aviacao-por-duto-para-brasilia.

152 ANAC, www.anac.gov.br/acesso-a-informacao/dados-abertos/areas-de-atuacao/voos-e-operacoes-
aereas/dados-estatisticos-do-transporte-aereo.

153 ANAC, www.anac.gov.br/acesso-a-informacao/dados-abertos/areas-de-atuacao/voos-e-operacoes-
aereas/tarifas-aereas-domesticas. A receita anual de passagens aéreas por aeroporto foi calculada
colocando os dados de tarifas nacionais e internacionais da ANAC em uma Unica base; a receita de
passagens aéreas foi calculada multiplicando-se o valor da tarifa cobrada e o nimero de assentos
vendidos pelo respectivo valor para cada empresa, més e aeroporto de partida, agregado ao ano e nivel
aeroportuario.

154 AC 08012.004341/2009-73 — Cosan/Shell.
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§ Setor portuario

Este capitulo contém uma visdo geral econdémica, institucional e juridica do
setor portuario no Brasil. O setor de transporte aquaviario tem papel
fundamental no comércio exterior do Brasil e no seu desenvolvimento
econdmico:ele é responsavel pelo fluxo de mais de 98% das exportacdes
brasileiras e mais de 92% das importagdes em termos de volume. Trés
principais 6rgaos sao responsaveis pela criagao de politicas e diretrizes para
o setor portuario, enquanto empresas estatais especificas sdo responsaveis
pelo exercicio das funcdes de autoridades portuarias nos portos publicos, e
a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, uma agéncia reguladora
independente, é responsavel pela implementacao das politicas do Ministério
para portos e hidrovias.

3.1. Visao geral e definicao do setor portuario

3.1.1. Visao geral econémica

Os portos podem ser definidos como locais “com instalagdes para os navios mercantes atracarem e
carregarem ou descarregarem mercadorias ou passageiros de ou para embarcag¢des maritimas” (OCDE,
2002(1)). Sejam eles maritimos ou fluviais, os portos desempenham uma fungdo importante no
desenvolvimento econdmico de paises e regides, facilitando o comércio nacional e internacional de
mercadorias em grande escala. A infraestrutura portuaria oferece suporte para clientes como
transportadores de carga, operadores de balsas e barcos privados (OCDE, 20112).

Embora possa nao representar grande parte do PIB (0,16%)," o setor de transporte aquaviario tem papel
fundamental no comércio exterior do Brasil e no seu desenvolvimento econémico.? Ele é responsavel pelo
fluxo de mais de 98% das exportacdes brasileiras e mais de 92% das importagcdes em termos de volume.
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Em 2021, as exportagbes e importagdes por transporte maritimo totalizaram mais de 851 bilhdes de
quilogramas liquidos e US$ 409 bilhdes freight on board (FOB), um aumento de 169% e 438%,
respectivamente, em relagdo aos dados de 2000 (Figura 3.1 e Figura 3.2).

Figura 3.1. Modos de transporte de importagao e exportagao (em milhdes de US$, FOB), 2000-21
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Fonte: (Ministério do Comércio Exterior, 20223).

Figura 3.2. Modos de transporte de importagao e exportagao (quilogramas liquidos, em milhoes),
2000-21
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Fonte: (Ministério do Comércio Exterior, 20223)).
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Em comparagcédo com outras regides e paises, o Brasil desempenha um papel importante no comércio
mundial. Em 2020, ele foi responsavel por 776 milhdes de toneladas ou 7,3% do volume global de
mercadorias carregadas no comércio maritimo (Tabela 3.1). Esse volume teve um crescimento de 6,36%
entre 2014 e 2020, acima da média dos paises em desenvolvimento nas Américas e na Africa, mas abaixo
da Asia.

Tabela 3.1. Comércio maritimo

Volume carregado (como % do total global)  Volume descarregado (como % do total global)

2014 2020 2014 2020
Total mundial 9.816 10.648 9.719 10.631
América Latina e Caribe 13,3% 12,9% 5,9% 5,6%
América do Sul 11,2% 11,0% 3,7% 3,3%
Brasil 6,5% 7,3% 3,4% 3,6%
Regides em desenvolvimento (M49) 60,2% 59,5% 59,8% 59,4%
Regides desenvolvidas (M49) 39,8% 40,5% 40,2% 40,6%

Observagdo: UN M49 & um Codigo Padrdo de Pais ou Area para Uso Estatistico pelas Nagdes Unidas. Para definigdo da UNCTAD de
economias em desenvolvimento, ver https://unctadstat.unctad.org/EN/Classifications/DimCountries_DevStatus_Hierarchy.pdf.
Fonte: (UNCTAD, 2022y4)) and (ANTAQ, 2022;5)).

Antes da pandemia da COVID-19 em 2020, os embarques de contéineres nos portos maritimos cresceram
continuamente entre 2001 e 2020 em todo o mundo (exceto em 2009, apés a crise de 2008), tanto em
termos de arqueacgao bruta quanto em numero de unidades equivalentes a vinte pés (TEU). Em 2020,
cerca de 750 milhdes de TEUs foram carregadas e descarregadas em paises para os quais havia dados
disponiveis, sendo que os portos brasileiros responderam por cerca de 1,3% do total de TEUs
movimentadas ao redor do mundo em 2020.

O comércio conteinerizado esta positivamente relacionado ao crescimento do PIB. O niumero de TEUs
transportadas tem um efeito positivo no fluxo de comércio entre os paises, que, por sua vez, tem um
impacto positivo no crescimento real do PIB (CEPAL, 2020p)) (Michail and Batzilis, 2021(7;). A Figura 3.3
mostra essa correlagdo positiva entre 0os paises com maior movimentagao portuaria de contéineres e
aqueles com maior PIB per capita.
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Figura 3.3. Movimentagao portuaria de contéineres (TEU, em milhdes) e PIB per capita, por regiao e
renda, 2020
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Fonte: (UNCTAD, 2022y4)) e célculo da OCDE.

Com relagdo ao ambiente regulatério, o setor de servigos de transporte maritimo no Brasil parece ser
menos aberto ao comércio e ao investimento do que a média da OCDE ou outras economias comparaveis,
como Chile, Coldmbia e Costa Rica. Isso é demonstrado pelo indice de Restricdo ao Comércio de Servicos
da OCDE (STRI), que fornece informagdes sobre as regulamentagdes que afetam o comércio de servigos
em diferentes setores.® O STRI pontua o Brasil acima de outros paises (Figura 3.4). Nesse sentido, as
restricdes a entrada de estrangeiros tém um peso importante no resultado composto.*
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Figura 3.4. STRI nos servigos de transporte maritimo, por area politica, 2021
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Fonte: (OECD, 2022)).

Os indicadores de desempenho do Brasil para o transporte maritimo sdo baixos. O indice de
Competitividade Global (GCI) do Férum Econémico Mundial® classifica a eficiéncia dos servigos portuarios
brasileiros em 104 dos 138 paises analisados, com pontuacdo de 3,2 em uma escala de 1 (pior) a 7
(melhor). Isso esté abaixo da média de todas as outras regides do mundo e abaixo da média mundial de
4,0 (Figura 3.5). Essa ineficiéncia também pode ser vista no ranking de paises do GCI por nivel de renda
(Figura 3.6). O Brasil pontua abaixo da média de outros paises em seu grupo de renda (renda média-
alta), que era de 4 em 2019.
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Figura 3.5. GCI 4.0: eficiéncia dos servigos portuarios, 2019, por regiao
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Fonte: (Forum Econémico Mundial, 2020y¢); calculo da OCDE.

Figura 3.6. GCI 4.0: eficiéncia dos servigos portuarios, 2019, por faixa de renda
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Observagao: os dados de 2019 sao os mais recentes disponiveis.
Fonte: (Forum Econémico Mundial, 2020y9); calculo da OCDE.

Uma medida alternativa de eficiéncia é o tempo gasto nos portos; tempos mais curtos sinalizam possivel
maior eficiéncia portuaria e competitividade comercial (UNCTAD, 20224). Os navios passaram em média
1,76 dia nos portos brasileiros em 2021; isso comparado com uma media global de 1,05 dia; 0,74 dia no
Canadg; 1,15 na China; e 1,16 nos portos do Reino Unido (Figura 3.7). Entre os principais paises de
referéncia, apenas a Africa do Sul (1,94 dia) e a Argentina (2,5 dias) tiveram pior desempenho.
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Figura 3.7. Tempo médio gasto nos portos (dias)

[ 2018 1 2019 [ 2020 1 2021
Dias
3
2,50
25 | m
1,94 —
2 - 176
1,57 M 151 1,57
15 ] 1,31 1,33 » ]
1,05 1,15 ,16
1
0,74
05 |
Mundo  Argentina  Australia Brasil Canada Chile China india México  Africa do Sul Reino Unido  Estados

Unidos

Fonte: (UNCTAD, 2022).

Crescimento do setor

No inicio da década de 1990, o Brasil empreendeu um processo de reforma do setor portuario, com o
objetivo de promover a concorréncia por meio do estimulo a entrada e ao investimento. A extingdo da
Portobras, empresa estatal que centralizava as atividades administrativas dos portos desde 1975, e a
promulgagéo da Lei n°® 8.630/1993 permitiu ao setor privado investir, arrendar e operar os portos maritimos
nacionais (Azeredo, 200410)) ; (Silva and Filho, 2013(117) ; (CADE, 201712;). Em 2001, a criagéo da Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) aumentou a seguranga juridica e a confianga dos
investidores. Dando continuidade a esse processo, em 2013, o Brasil estabeleceu um novo marco
regulatério (Lei n°® 12.815/2013) para o setor portuario com o objetivo de aumentar ainda mais a
competitividade e aumentar a participagao do setor privado no fornecimento de infraestrutura portuaria.

Esse novo marco regulatério foi uma resposta a falta de investimento e crescimento setorial. Desde essas
reformas, o volume de cargas movimentadas nos portos brasileiros aumentou e atingiu mais de 1.200
milhao de toneladas, um aumento de 45% em relacdo aos niveis de 2010 (Figura 3.8).

Figura 3.8. Carga movimentada nos portos brasileiros (toneladas), por direg¢ao, 2010-21
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Fonte: (ANTAQ, 20225)).
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A carga maritima é a principal responséavel pelo volume total movimentado nos portos brasileiros. Em
2021, 71% das cargas movimentadas nos portos brasileiros foram transportadas por embarcagdes
maritimas, seguidas das cargas transportadas internamente (cabotagem), que representaram 24% do
total (Figura 3.9).

Figura 3.9. Carga movimentada nos portos brasileiros (toneladas), por tipo de navegagao, 2010-21
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Fonte: (ANTAQ, 2022).

Estrutura do mercado

O marco regulatério promulgado na década de 1990 resultou no aumento do nimero de autorizages
para construcao de terminais de uso privado. Em 2021, o Brasil tinha 170 terminais de uso privado (TUPs)
em operacdo no modelo totalmente privatizado e 125 terminais em portos publicos no modelo /andlord
(ANTAQ, 20225)).6 Os portos privados foram responsaveis por 66% das cargas movimentadas nos portos
brasileiros em 2021, contra 34% dos portos publicos (Figura 3.10).

Figura 3.10. Cargas movimentadas nos portos brasileiros, por tipo de porto, 2010-21
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Fonte: (ANTAQ, 202255)).
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Entre os dez principais portos do Brasil (mensurados em arqueacgédo bruta movimentada), cinco séo portos
publicos e cinco sao terminais privados (Figura 3.11). O principal porto privado € o terminal maritimo de
Ponta da Madeira, localizado no nordeste do pais, especializado na movimentagao de minério e com
rapido crescimento desde 2014. O Porto de Santos, sudoeste de Sdo Paulo, tem a maior movimentagao
de contéineres do pais, respondendo por cerca de 30% de todos os contéineres movimentados no Brasil
em 2021.

Figura 3.11. Principais portos publicos e privados do Brasil, em peso bruto, 2020
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Fonte: (ANTAQ, 2022)).

O setor portuario esta se tornando cada vez mais verticalmente integrado. De 1996 a 2016, 24 dos 81
casos de concentragao relacionados a servigos portuarios analisados pelo CADE envolveram integragao
vertical. Os casos mais comuns de integragdo vertical no setor portuario sdo aqueles relacionados a
producdo e exportagdo de granéis de origem vegetal (commodities agricolas) e aos servigos de
armazenamento e movimentagdo desses produtos nos terminais portuarios. E comum, nesses mercados,
que grandes exportadores de commodities detenham participagbes societarias, ou mesmo controle total,
em terminais portuarios para escoamento da produgao, o que pode ser para uso cativo de acionistas ou
pode ser oferecido em certa medida para armazenar mercadorias de outros exportadores (CADE,
2017112)).

A integracgéo vertical no Brasil tem raizes diferentes que variam de acordo com o tipo de carga. Antes de
2013, a regulamentagéo dos terminais privados estabelecia que eles precisavam priorizar a propria carga
€ nao podiam movimentar apenas cargas de terceiros. Essa evolugao regulatéria € uma das razdes pelas
quais um numero consideravel de terminais privados ainda hoje faz parte de empresas integradas
verticalmente no Brasil. Por exemplo, a Vale integra e gerencia a maior parte da cadeia logistica de
exportagdo de minerais em territério brasileiro, incluindo extragao, transporte ferroviario, movimentagao
em terminais portuarios no transporte maritimo em navios proprios. No segmento de granéis vegetais,
que responde por 264 milhdes de toneladas ou 20% da carga movimentada nos portos brasileiros em
2021 (ANTAQ, 2022;5), a logica da integragao vertical também desempenha um papel importante.
Empresas como Bunge, ADM e Cargill detém terminais préprios em diferentes regides do pais. Além
disso, elas investem em outras estruturas da cadeia de fornecimento, como armazenamento e transbordo
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intermodal (Bunge) e transporte fluvial (ADM) (CADE, 201712;). Nos terminais de granéis liquidos, a
verticalizacdo também é generalizada, sendo que as empresas produtoras de commodities atuam na
operagdo portudria e em outros segmentos da cadeia produtiva (Coutinho, 201413)).

Em conformidade com essa tendéncia mundial, no mercado brasileiro de cargas conteinerizadas
ocorreram integragdes verticais entre grandes empresas de transporte de cargas nacionais e estrangeiras.
Por exemplo, a TIL (na qual a MSC detém 60% de participagao) opera o terminal privado da Portonave,
em Navegantes — SC, localizado no Complexo Portuario de Itajai, regido onde o terminal publico também
é arrendado para a APM Terminais. A Maersk e a MSC sao sdcias no porto de Santos, mas competem
diretamente no mercado de carga conteinerizada em Santa Catarina. Ainda no Estado de Santa Catarina,
o terminal privado de Itapoa tem entre seus acionistas a Alianga Navegagéao e Logistica (pertencente ao
grupo de navegagao Hamburg Sud, que faz parte da Maersk atualmente) (Juca, 202114;). Outros terminais
de contéineres operados (parcialmente) por companhias maritimas estdo no Rio de Janeiro (TIL), em
Pecém (Maersk) e Natal (CMA CGM).

A tendéncia de integracao vertical € um fendmeno mundial que também esta relacionado ao aumento do
uso de meganavios. Dada a quantidade de carga transportada, as operagbes portuarias podem ter o
potencial de criar gargalos, corroendo a confiabilidade do servigo e limitando a eficiéncia no uso desse
tipo de embarcagdo. Conscientes dessa relevancia e com o objetivo de aumentar o desempenho
operacional e reduzir os gargalos fisicos (como infraestruturas e superestruturas subdimensionadas,
acessibilidade nautica), as empresas de navegagdo comecaram a adquirir instalagcdes de terminais de
contéineres em todo o mundo. Ao adquirir terminais, as operadoras também tém a oportunidade de ter
mais controle sobre os custos de mao de obra e investir em negdcios correlatos (OECD, 201715)). De
2002 a 2016, a participacao de operadores de terminais controlados por operadoras aumentou de 18%
para cerca de 38% em todo o mundo (ITF, 20181¢)). Essa participagdo € de aproximadamente 14% na
América Latina.

Embora, conforme mencionado, a integragéo vertical dé aos transportadores a possibilidade de coordenar
melhor suas atividades de transporte como parte de toda uma cadeia logistica, ela pode levar a um
tratamento discriminatério — pois o transportador, na qualidade de terminal, reboque ou operador logistico,
pode prestar servicos piores aos transportadores concorrentes, principalmente em mercados
concentrados. Por exemplo, os transportadores costumam usar seus terminais como alavanca para
reduzir as taxas em terminais independentes e jogar os portos uns contra os outros (ITF, 2018¢)).

Ao analisar a pratica deciséria do CADE, de 1998 a 2018, 8 dos 13 casos de concentragao relacionados
a terminais de contéineres envolveram alguma forma de integragéo vertical. A principal preocupacgéo é a
possibilidade de fechar mercados a montante ou a jusante e induzir aumentos de custos dos concorrentes.
Se o terminal portuario de um grupo passasse a oferecer servicos menos eficientes para navios
pertencentes a grupos rivais, isso poderia acarretar atrasos posteriores e aumento de custos para os
transportadores. No entanto, a possibilidade dessa conduta foi afastada pelas razdes levantadas nos
casos, como a existéncia de terminais de contéineres em portos proximos. A existéncia de capacidade
ociosa nos terminais de contéineres permitiria a absorgao de desvios de demanda em caso de fechamento
do terminal para empresas rivais; ndo seria economicamente viavel os terminais portuarios operarem
apenas com cargas da empresa de seu grupo econdmico, pois elas ndo teriam volume suficiente; nos
portos onde o controle societario € compartilhado, o fechamento de mercado de alguns armadores néo
seria do interesse dos demais sécios que ndo operam o transporte maritimo; nos casos de Contrato de
Compartilhamento de Embarcagdes, a escolha dos portos de passagem é feita em conjunto pelas partes,
de modo que nao haveria certeza de que todos os participantes do contrato concordariam em utilizar
terminais integrados de propriedade de uma das empresas participantes. (CADE, 2018p7)Ha
investigacdo em andamento (08700.003945/2020-50) sobre denuncia de praticas de discriminacao direta
e indireta decorrentes da relagao vertical entre armadores e terminais, evidenciada por posi¢ao dominante
no porto de Santos.
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Por via de regra, a integracdo vertical esta sujeita as regras de controle de concentracdo. Em geral, a
aquisicdo de participagdes majoritdrias em outras partes da cadeia de transporte deve, portanto, ser
notificada a autoridade nacional de concorréncia competente, que avaliara se existem possiveis
preocupagdes concorrenciais com a operagdo (OCDE, 20211s)). No Brasil, a Lei 12.529/2011 estabelece
um controle ex ante das concentragdes e impde o dever de notificar ao CADE os atos de concentragao
econdmica.

No que diz respeito a legislacéo, os paises da OCDE tém diferentes estratégias para lidar com os riscos
da integracdo vertical. Alguns paises definem hierarquias portuarias explicitas que ajudam a concentrar
os investimentos em infraestrutura publica e impedem que as empresas de navegacao ou grandes
embarcadores coloquem os portos uns contra os outros (OCDE, 20211s)). No Brasil, ndo ha legislagédo
que restrinja especificamente a integragdo vertical entre terminais portuarios e transportadores. A
regulacao brasileira parece analisar as preocupacgdes de integragéo vertical caso a caso, em vez de impor
restricdes gerais.

A Lei 10.233/2001 (que criou a ANTAQ) permite a transferéncia da participagdo da concesséo ou
permisséo outorgada, preservando seu objeto e condi¢gdes contratuais, caso seja autorizada pela ANTAQ.
A ordem juridica brasileira inclui 6rgaos reguladores das atividades setoriais (agéncias reguladoras) e um
sistema horizontal de defesa da concorréncia responsavel pela “prevencgao e repressao as infragbes a
ordem econdmica” (Artigo 1° da Lei n°® 12.529/11).

A ANTAQ tentou introduzir alguma forma de regulacdo da integracdo vertical em 2014, quando
encaminhou para consulta publica a Resolu¢do 3.708 (que nunca entrou em vigor). O artigo 18 estabelecia
que o edital pode restringir ou impedir a participacao de empresas integrantes de grupos econémicos que
ja atuam na area do porto organizado; na area de influéncia do porto organizado; ou em outras atividades
econOmicas que representem formas de integracdo vertical. Além disso, para evitar os riscos da
verticalizagdo, a locagdo de terminais em portos publicos foi submetida a salvaguardas para evitar a
criagdo de ligacdes intra e interportuarias, conferindo papel regulatério 8 ANTAQ, ao Tribunal de Contas
da Unido e a SEAE.

Tendéncias recentes

Os terminais portuarios privados tém sido o principal motor de investimento do setor portuario brasileiro
nos ultimos anos, principalmente apos 2013 e a promulgacao da Lei dos Portos (ver Quadro 3.1). Segundo
dados da Associagcdo de Terminais Portuarios Privados (ATP), fundada em 2013 para representar os
interesses do setor portuario privado, a carteira de investimentos dos portos privados desde a
promulgacgéo da lei totalizou R$ 45,83 bilhdes, dos quais R$ 43,6 bilhdes (95,9%) foram os investimentos
em terminais de uso privado (TUPs); R$ 1,5 bilhdo (3,35%) foram em estagbes de transbordo de carga
(ETC); e R$ 333,8 milhdes (0,73%) em instalagbes portuarias de turismo (IPTur).”
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Figura 3.12. Carteiras anuais de investimento em terminais privados (em milhoes), 2013-22
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Fonte: (ATP, 2022p19)).

3.1.2. Vis4o geral institucional

As instituicbes responsaveis pela elaboragao ou aplicacdo de normas, instrugdes e diretrizes no setor
portuario desempenham um papel significativo no funcionamento do mercado e podem, por fim, afetar a
concorréncia.

Esta secdo fornece uma visdo geral das instituigbes responsaveis por elaborar e implementar
regulamentos e fiscalizar o setor portuario no Brasil.

Trés principais 6érgaos sao responsaveis pela criagao de politicas e diretrizes para o setor portuario.

e Ministério da Infraestrutura, responsavel pela elaboracdo de diretrizes e politicas para o
desenvolvimento e promogao do setor portuario e das instalagdes portuarias maritimas, fluviais e
lacustres. Ele também é responsavel pela execugdo e avaliagdo dos programas, medidas e
projetos de apoio a superestrutura® e desenvolvimento de infraestruturas de portos e instalagdes
portuarias maritimas, fluviais e lacustres.

e Comissdo Nacional de Autoridades nos Portos (CONAPORTOS), responsavel por coordenar e
avaliar a eficiéncia das medidas relacionadas as atividades realizadas pelos 6rgéos e entidades
publicas nos portos e nas instalagdes portuarias. Reestruturada pelo Decreto n® 10.703/2021, é
composta por diversos érgdos publicos® e presidida pelo Ministério da Infraestrutura.

e Secretaria Nacional de Portos e Transportes Aquaviarios (SNPTA), responsavel por estabelecer
diretrizes para concesséo de outorgas e propostas fiscais no setor de transporte aquaviario; propor
prioridades no programa de investimentos para auxiliar na elaboragdo e implementagdao do
planejamento estratégico do Ministério da Infraestrutura para o transporte aquaviario e portuario;
e elaborar planos de outorga e propostas para a exploragéo de infraestrutura e servigos no setor
portuario e instalagdes portuarias maritimas, fluviais e lacustres.

Seis empresas portuarias estatais (Companhia Docas), vinculadas ao Ministério da Infraestrutura, sdo
responsaveis pelo exercicio das fungdes de autoridade portuaria nos portos publicos e pela gestdo e
fiscalizagao das instalagbes portuarias e infraestruturas publicas nos portos. As seis Companhia Docas séo:
Companhia Docas do Para; Companhia Docas do Ceara; Companhia Docas do Rio Grande do Norte;
Companhia das Docas do Estado da Bahia; Companhia Docas do Rio de Janeiro; e Companhia Docas do
Estado de Sdo Paulo. A Companhia Docas do Espirito Santo foi privatizada recentemente (ver segéo 3.1.3).
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Quadro 3.1. Integragao entre 6rgaos

A partir de um estudo da regulacédo e dos procedimentos de um numero significativo de instituicdes do
governo federal, hd um esforco desde 2011 para integrar os procedimentos dos 6érgaos
governamentais em um projeto denominado Porto Sem Papel. Ele consiste em um banco de dados
digital que centraliza as informagbes e documentagbes necessarias para agilizar a passagem de
mercadorias pelos portos brasileiros. Esta janela Unica permite que as empresas enviem informagées
(como declaragdes, anuéncias eletrbnicas para estadia das embarcagdes e certificados de origem e
faturas) simultaneamente a todas as entidades relevantes: as autoridades portuarias; a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA); a Policia Federal; o Ministério da Agricultura; o sistema de
vigilancia agropecuadria internacional (Vigiagro); a Autoridade Maritima da Marinha do Brasil; e a
Receita Federal. Até 2021, o sistema ja havia sido implantado em 34 portos brasileiros (Ministério da
Infraestrutura, 20211201). No Porto de Santos, o sistema resultou na redugdo do tempo de espera e
congestionamento, que antes de sua implantagdo custava R$ 115 milhdes por ano (OCDE, 201621)).
A expansao do projeto pode levar a integracado de outros 6rgédos governamentais, o que continuara a
reduzir a carga administrativa.

A Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), agéncia reguladora independente do governo
federal, é responsavel por implementar a politica de portos e hidrovias do Ministério da Infraestrutura de
acordo com os principios e diretrizes estabelecidos pela legislacdo (ver Quadro 3.2). Ela também é
responsavel por fiscalizar, regular e controlar a prestagdo de servigos de transporte aquaviario e a
operagdo de infraestrutura portuaria e hidroviaria. Além disso, a ANTAQ analisa as atividades
desempenhadas pela administragédo dos portos publicos (denominados “portos organizados” na legislacao
brasileira), operadores portudrios, arrendatarios e instala¢cdes portuarias autorizadas. A maioria da
regulagao setorial &€ emitida pela ANTAQ.

Quadro 3.2. A independéncia da ANTAQ como reguladora

As agéncias reguladoras muitas vezes se veem pressionadas por partes interessadas setoriais e
grupos de interesse, que podem sujeita-las a diferentes formas de controle. A independéncia é crucial
para garantir que o regulador possa exercer de modo eficiente o0 seu mandato de promover o acesso
generalizado a servigos a pregos competitivos no seu mercado especifico (OCDE, 201621)).

Conforme definido pela Lei n° 10.233/2001 e Lei n° 13.848/2019, a ANTAQ possui independéncia
administrativa formal no processo decisério do Ministério da Infraestrutura. Essa independéncia é
alcangada gracas a diversos fatores alinhados com as melhores praticas internacionais. Em primeiro
lugar, os diretores responsaveis pela agéncia tém um mandato fixo, o que os impede de serem
influenciados por pressdes politicas e Ihes permite cumprir os objetivos estabelecidos pela legislagdo
que criou a agéncia reguladora. A designagao dos diretores segue um processo centralizado, no qual
eles sao propostos e indicados pelo presidente apds aprovagao do Senado.

Em segundo lugar, a ANTAQ tem um 6rgéo decisério composto por mais de um membro. Em geral, os
conselhos sédo considerados mais confiaveis para a tomada de decisbes com decisées colegiadas,
garantindo um maior nivel de independéncia e integridade do que as decisdes tomadas por individuos,
que estao potencialmente sujeitas a maior pressdo do governo e industrias reguladas (OCDE, 201621).
Uma das grandes diferencas da ANTAQ em relagéo a outras agéncias reguladoras no Brasil € que sua
diretoria colegiada € composta por um diretor geral e dois diretores; todas as outras agéncias
reguladoras sdo compostas por um diretor geral e quatro diretores. As partes interessadas dizem que
a reducao, ocorrida antes da criagao da agéncia, durante as discussdes legislativas, de cinco para trés
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diretores, ocorrida por restricbes orgamentarias, poderia facilitar a “captura regulatéria” da ANTAQ
pelos setores regulados. A estrutura organizacional inclui ainda um advogado, um ouvidor € um
inspetor-geral, cuja funcao é fiscalizar o funcionamento do érgéo e seus processos administrativos e
disciplinares. Para solucionar essa questdo, em junho de 2022 foi proposta a Medida Provisoéria
1120/2022 para introduzir a possibilidade de haver mais diretores na diretoria colegiada. A proposta
esta sendo discutida no Congresso brasileiro.

Em terceiro lugar, de acordo com as melhores praticas internacionais, os lideres da ANTAQ devem
passar por um periodo de “quarentena” antes de aceitar empregos no governo ou no setor regulado
apos seu mandato. N&o ter restricdes no pré- ou pos-contratagdo dos empregados da agéncia aumenta
o risco de “portas giratérias” e conflitos de interesse com o setor (OCDE, 201621)).

Ao selecionar a lideranga de um regulador, a melhor pratica internacional sugere transparéncia no
processo de nomeagéo e indicagdo. De acordo com o OECD Regulatory Policy Outlook 2021, 47%
dos reguladores nos paises da OCDE agora sdao nomeados por um painel independente (OCDE,
202122)).

A promocao de uma cultura de independéncia nas agéncias reguladoras ao longo das diferentes fases
do ciclo regulatério gera concorréncia entre as agéncias reguladoras e, portanto, eficiéncia econémica.
Um marco importante, contido na Lei n° 13.848/2019 (Lei das Agéncias Reguladoras), foi o
estabelecimento legal do modelo de interagéo entre as agéncias reguladoras e os 6rgaos de defesa da
concorréncia. A lei estabeleceu a ANTAQ como fiscalizadora incumbida das praticas de mercado dos
agentes dos setores regulados, a fim de auxiliar os érgdos concorrenciais no cumprimento da legislagao
pertinente. O CADE é responsavel pela aplicagédo da legislagdo concorrencial em setores regulados, pela
analise de atos de concentragcdo e pela instauragdo e instrugdo de processos administrativos para
apuragao de infragdes. A agéncia reguladora também pode auxiliar com pareceres técnicos.

A Figura 3.13 resume a hierarquia e a relagéo entre os 6rgaos reguladores do setor portuario.

Figura 3.13. Orgaos reguladores do setor portuario

Ministério da

Infraestrutura

Agéncia Nacional de

Transportes Aquaviarios
(ANTAQ)

Tl  Comissdo Nacional das Autoridades Portuarias
(CONAPORTOS)

Secretaria Nacional de Portos e Transportes
Aquaviarios (SNPTA)

Companhia Docas

Observagao: ¢ utilizada uma linha pontilhada entre ANTAQ e Conaportos, pois ndo ha relagéo hierarquica entre essas instituigdes e o Ministério
da Infraestrutura.
Fonte: (Ministério da Infraestrutura, 2021p23))
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3.1.3. Visdo geral da legisla¢do

A OCDE identificou 77 instrumentos normativos relacionados ao setor portuario. Ressalta-se que o setor
€ altamente regulado e que os servigos prestados em portos publicos sdo mais regulados do que os
servicos em portos privados (TUPs). Uma vez que as disposi¢cdes que regulam os portos publicos sao
mais restritivas do que as dos portos privados e a luz do objetivo deste projeto, que visa identificar
restricdes regulatdrias desnecessarias as atividades de mercado e desenvolver medidas alternativas que
ainda atinjam os objetivos da politica governamental, a OCDE encontrou mais restricdes relativas aos
portos publicos (53 disposi¢cdes) do que aos portos privados (16 disposigdes).

A Lei n® 12.815/2013 (Lei dos Portos) estabelece o marco legal para o setor portuario no Brasil. Ela
regulamenta a operacéo direta ou indireta do poder executivo federal dos portos e instalagdes portuarias
e as atividades dos operadores portuarios. Além disso, ela abrange a maioria das questbes relevantes
para os portos, como a definigdo de termos, instrumentos de arrendamento e autorizagéo, e questdes
relacionadas 1) a administracdo dos portos publicos; 2) a operagéo portuaria; e 3) aos trabalhadores
portuarios.

A Lei dos Portos estabelece dois regimes distintos: um para portos publicos e outro para portos privados
(TUPs). A Lei n° 12.815/2013 disponibilizou pela primeira vez terminais privados para operar fora dos
portos publicos'0. Mais especificamente, os terminais em portos publicos operam sob regime de
arrendamento publico, enquanto os terminais em portos privados estao sujeitos a um regime regulatério
e processo de autorizagio distinto. Essa assimetria regulatéria gera preocupagdes concorrenciais quando
os TUPs operando em regime privado e menos regulado competem com terminais mais regulados
localizados em portos publicos (ver Quadro 3.7).

Os portos publicos operam sob um modelo de /landlord que foi estabelecido pela Lei n® 8.630/1993. Esse
modelo, ainda em uso hoje, prevé que o poder executivo federal forneca infraestrutura portuéria, acesso
rodoviario e hidroviario e conceda direitos de uso. As empresas portuarias federais — ou Companhias
Docas — sdo as autoridades portuarias dentro dos portos publicos. Conforme observado na Segéo 3.1.2,
essas empresas 100% estatais sdo responsaveis pela gestdo dos portos publicos, incluindo os do Rio de
Janeiro, de Santos, Salvador e Belém. Em alguns casos, os portos publicos sdo administrados por
governos federais estaduais ou municipais, que estabelecem as proprias entidades gestoras — como
empresas ou divisbes governamentais — como é o caso dos portos de Rio Grande, Itaqui, Suape,
Paranagua, entre outros.

O principal objetivo da lei de 2013 foi atrair investimentos privados, viabilizando a operagéo privada das
atividades portuarias. Ela previu que os portos privados fossem submetidos a um modelo totalmente
privatizado que inclui todos os investimentos em superestrutura, infraestrutura e equipamentos. A
operacao e a administragao portuarias também sao fornecidas pela parte interessada privada.
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Tabela 3.2. Modelos de operagcoes da atividade portuaria no Brasil

Concessao portuaria publica  Arrendamento de terminais TUP, porto totalmente privado
Instrumento Contrato de concessédo Contrato de arrendamento Autorizagao
juridico
Tipo Contrato de servigo publico Contrato de servigo publico Atividade econdmica privada que requer
outorgado ao setor privado outorgado pela administracdo autorizagao
publica ao setor privado
Duragao Até 70 anos Até 35 anos (prorrogavel até 70 25 anos (prorrogavel, desde que se
anos) mantenha a atividade portuaria e o titular
da autorizago faga os investimentos
necessarios para a ampliagéo e
modernizagao das instalagdes portudrias).
Administracdo FungGes atribuidas ao setor privado ~ Operador de terminal portuario Proprietaria do TUP
publico
Infraestrutura Gerenciada por investidor privado durante a concesséo e devolvida ao Privada e constituida com autorizagéo da
governo com o término da concesséo ANTAQ
Bercos de  Negociado entre a concessiondriae  Operagéo direta pelo arrendatario Mantido pela proprietaria do TUP
atracagdo e area o operador portuario privado
do interior
Mao de obra 0 Orgéo Gestor de Mo de Obra (OGMO) é responsavel pelo A contratagdo de méo de obra é
cadastramento, alocagao, gestdo e pagamento dos trabalhadores independente, conforme legislagao

portuarios. Todos os operadores portuarios, quando operam dentro de um trabalhista geral
porto publico, sdo obrigados a contratar trabalhadores portuarios por meio
do OGMO.

Fonte: Adaptado do (BNDES, 20214)).

Embora a Lei dos Portos tenha permitido concessdes de portos publicos em 2013, a primeira delas no
Brasil s foi realizada em 2022, com outras concessbes programadas (Quadro 3.3).
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Quadro 3.3. Privatizagao de estatais portuarias

Apébs a publicacdo da Estratégia Federal de Desenvolvimento em outubro de 2020, o Brasil planeja
privatizar as Companhias Docas, as empresas estatais que atuam no setor portuario. Essas empresas
de economia mista foram criadas para atuar na gestao portuaria e, até 1990, estavam vinculadas a
Portobras. De 1990 a 2007, elas foram controladas pelo Ministério dos Transportes antes de passarem
para a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica de 2007 a 2016. Atualmente, elas estao
vinculadas ao Ministério da Infraestrutura (CADE, 2017112)).

Em 2020, as Companhias Docas investiram apenas R$ 35,8 milhdes, o menor valor da Ultima década.
Isso foi, por exemplo, menos de 10% do investimento total em 2014 de mais de R$ 492,8 milhdes
(Tabela 3.3). Esta diminuicdo dos investimentos pode ser explicada pela falta de recursos, uma vez
que essas empresas tém acumulado perdas significativas nos ultimos anos, tendéncia que se inverteu
em 2019 e 2020, com a profissionalizagdo da sua gestdo, um passo preparatério para a sua
privatizagéo.

Tabela 3.3. Investimentos anuais das Companhias Docas, valores nominais (em milhares de R$)

Companhia docas 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Companhia ~Docas do 45767 79817 102857 69706 30766 8165 4632 3589 1755 23
Ceara (CDC)
Companhia Docas do
Espirito Santo (Codesa)’
Companhia Docas do
Estado da Bahia (Codeba)
Companhia Docas do
Estado de Sao Paulo  34.345 113.076 184.321 287.104  209.799 112.476 84.322 15.717 4565  2.010
(Codesp)

Companhia Docas do Para
(CDP)

Companhia Docas do Rio
de Janeiro (CDRJ)
Companhia Docas do Rio
Grande do Norte (Codern)

Total 277.038 382.938 460.771 492.871  366.572 231.635 164.902 94174 52.549 35.821

17.073 94401 73653  47.470 67.076  49.483 40226 41626 14193  4.667

6.134 17276  38.035  24.569 14.677 7.521 4938  3.158 2218  6.365

80.127  40.735 6.128  19.627 12.918 3.621 3.044 2013 5861  9.354

5.137 2750  19.243 9.621 26.045  31.499 26.948 25709 17.591  4.843

120.954  34.888  36.533  34.773 5291  18.870 793 2362 6.366  8.557

Fonte: (Senado Federal, 2022p3)); calculos da OCDE.

A primeira privatizagdo de uma Companhia Docas ocorreu em margo de 2022 com uma concessao de
35 anos da Companhia Docas do Espirito Santo (Codesa), proprietaria do complexo portuario de
Vitéria, no sudeste do Brasil.'2 A segunda concesséao sera o Porto de Santos, o maior porto da América
Latina, com movimentagao total superior a 107 milhdes de toneladas (BNDES, 20212), que esta
prevista para o segundo semestre de 2022. A minuta do edital, entre outros documentos, foi discutida
em audiéncia e consulta publica em margo de 2022. Uma audiéncia publica para uma terceira
concessao, para o Porto de Itajai, ocorreu em abril de 2022. O Porto de Sdo Sebastido também sera
concedido, e a consulta e audiéncia publicas ocorreram em fevereiro de 2022. As préoximas concessoes
programadas sao para os Portos de Salvador, Aratu-Candeias e llhéus, incluindo a privatizagao da
Codeba, uma estatal e autoridade portuaria no Nordeste do Brasil. O Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) esta realizando estudos para isso e audiéncias
publicas foram marcadas para o segundo semestre de 2022 (BNDES, 2022;27).
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A Lei dos Portos vem sendo atualizada gradativamente ao longo dos anos, e mudancas relevantes, que
visam reforgar a liberdade de pregos nas operagdes portuarias, vem sendo implementadas desde 2020
(Quadro 3.4).

Quadro 3.4. Nova minirreforma na Lei dos Portos Brasileira

Visando atrair mais concorréncia e dinamismo para o setor, 0 Governo Federal fez diversas alteragdes
na Lei dos Portos (Lei n°® 12.815/2013) e no decreto (Decreto n° 8.033/2013). As alteragdes foram
previstas na Lei n° 14.047/2020 e no Decreto n® 10.672/2021.

A nova lei trouxe mudangas importantes que visavam trazer maior eficiéncia e dinamismo a gestéo dos
portos publicos. As mudancas trazidas pela lei de 2020 reforcaram a l6gica da liberdade de precificacao
nas operagdes portuarias e buscaram limitar praticas lesivas a concorréncia (PPI, 20202g)).

Para simplificar os contratos de arrendamento das instalagdes portuarias, algumas clausulas
contratuais (como a de reversdao bens publicos) deixaram de ser consideradas essenciais (PP,
2020i2s)).

As novas alteragdes também proporcionaram a reguladora ANTAQ mais ferramentas para estimular o
uso de areas ociosas nos portos e permitir que as partes interessadas testem a viabilidade de operar
nesses locais por um periodo maximo de 48 meses. Caso haja mais de uma empresa interessada e
ndo seja possivel conceder a todas elas o uso temporario dessas areas, a administragdo portuaria
pode promover um processo seletivo simplificado para escolher o projeto que melhor atende aos
interesses publicos e portuarios. Apés o término do contrato, caso a atividade de carga seja
considerada viavel na area anteriormente ociosa, o governo realizara uma licitagdo padrdo para o
arrendamento. A mudanca eliminou uma barreira a concorréncia, que era um numero limitado de
fornecedores (PPI, 2020s)).

Outras alteragdes incluem a possibilidade de néo realizagao de licitagdo quando ficar comprovado que
apenas uma parte interessada esta interessada em explorar uma area apds chamada publica emitida
pela Autoridade Portuaria. Por fim, havia um ponto de inseguranca juridica que a nova lei procurou
solucionar ao explicitar que os contratos firmados entre o concessionario do porto publico (que exerce
a funcdo de administragéo portudria) e terceiros estao sujeitos a regulamentagéo dos portos privados
(PPI, 2020y2s)).

Para reforgar as mudangas, em abril de 2021, o Decreto n® 10.672/2021 incorporou as medidas de
simplificagdo regulatéria previstas na Lei n° 14.047/2020 e alterou o Decreto n° 8.033/2013 que
regulamenta a Lei dos Portos. As medidas de simplificagao buscam facilitar investimentos e negécios
nos portos brasileiros (APEX, 202129)).

Fonte: (PPI, 2020ps)) € (APEX, 2021}29)).

O Decreto n°® 8.033/2013 é importante porque especifica as disposicdes da Lei dos Portos, detalhando a
operagao das instalagdes portuarias na area do porto publico — como a forma de elaboracdo do edital,
contratos de arrendamento e concessao e contratos de uso temporario — e dispde sobre autorizacdes e
trabalhadores portuarios.

Os principais instrumentos de planejamento do setor sdo o Planos de Desenvolvimento e Zoneamento
(PDZ) de cada complexo portuario, o Plano Nacional de Logistica Portuaria (PNLP), o Plano Geral de
Outorgas (PGO) e os planos diretores de cada complexo portuario.

Outra legislagéo relevante inclui a Lei n°® 10.233/2001, que criou a Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios (ANTAQ), a agéncia reguladora independente responsavel por fiscalizar, regular e controlar
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a prestagao de servigos de transporte aquaviario e a operagao de infraestrutura portuaria e hidroviaria.
Além disso, a ANTAQ analisa as atividades desempenhadas pela administracdo dos portos publicos,
operadores portuarios, arrendatarios e instalagdes portuarias autorizadas. Ela também elabora a maioria
das resolugdes que regulam o setor.

Uma nova legislagao, a Lei n® 14.301/2022, introduzida em janeiro de 2022, visa levantar as restrigdes
regulatérias a cabotagem. Entre seus objetivos estdo o incentivo a concorréncia e a competitividade na
prestagao de servigos de transporte de cabotagem (SNPTA, 2021307) (ver Quadro 3.5).

Quadro 3.5. Novo marco brasileiro sobre cabotagem

A cabotagem maritima é a navegagao maritima que opera exclusivamente entre portos do mesmo
pais. Historicamente, as embarcacbes estrangeiras tinham acesso restrito as rotas de cabotagem, o
que muitas vezes era justificado por razdées de seguranga; mais recentemente, as restrigdes tém estado
mais relacionadas com a manutengéo de frotas nacionais e por motivos de emprego. As preocupagdes
com o relaxamento desses regimes geralmente estdo relacionadas ao modo como a abertura da
cabotagem para operadores estrangeiros pode reduzir os custos operacionais, mudar as praticas de
emprego e enfraquecer as normas trabalhistas e de seguranca para os tripulantes (UNCTAD, 201731)).

Em 2022, a introdugéo da Lei n® 14.301/2022 reformulou o marco regulatério do setor de cabotagem.
Ela apresentou novas disposi¢des ao lado da Lei n°® 9.432/1997, que reservou determinados mercados
para o setor maritimo brasileiro. O novo regime visa modernizar o setor, principalmente levantando
barreiras aos operadores estrangeiros (PPI, 201932). Pesquisas e experiéncias de casos
internacionais sugerem que a flexibilizacdo dos regimes de cabotagem melhorard a concorréncia e
reduzira os pregos no Brasil (Ipea, 202033)).

A principal mudanca prevista pelo novo regime diz respeito as autorizagdes para simplificar a expansao
da cabotagem e a entrada de novas empresas. De acordo com as novas disposi¢coes, as empresas
brasileiras de navegagao (EBN), pessoas juridicas criadas de acordo com as leis brasileiras, com sede
no pais, e sem restricdo de nacionalidade do capital, poderdo afretar navios em vez de possui-los
(SNPTA, 202130)).

Outra alteragéo diz respeito a nacionalidade da tripulagdo. A antiga legislacdo estabelecia que, nas
embarcagoes de bandeira brasileira, 0 comandante, o chefe de maquinas e dois tercos da tripulagao
tinham que ser brasileiros; o novo regime afrouxou essa restricdo e estabeleceu que o comandante,
mestre de cabotagem, chefe de maquinas e condutor de maquinas devem ser brasileiros.

Os resultados esperados da reforma sdo um aumento de 40% na oferta de navios de cabotagem e 30%
no crescimento anual da cabotagem (SNPTA, 2021307). No entanto, tanto quanto é do conhecimento da
OCDE, na auséncia de medidas de implementagéo, o novo regime ainda nao é aplicavel.

Fontes: (UNCTAD, 20171)), (PPI, 20192)), (Ipea, 202033), (SNPTA, 202130)).

3.2. Prestacao de servigos portuarios

3.2.1. Contextualizagdo

Embora os modelos de gestdo portuaria variem entre os paises, existem quatro modelos principais,
dependendo do papel que os setores publico e privado desempenham (Tabela 3.4).
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Tabela 3.4. Principais diferengas entre os modelos basicos de gestao portuaria

Propriedade da infraestrutura = Propriedade da superestrutura Operagdes de Outras operagdes
movimentag&o de carga

Porto de servigo Publico Publico Publico Publico
publico
Tool port Publico Publico Privado Publico ou privado
Landlord port Publico Privado Privado Publico ou privado
Porto  totalmente Privado Privado Privado Privado
privatizado

Observagao: um tool port ¢ um porto publico em que a movimentag&o de carga é administrada de maneira privada, mas os equipamentos do
terminal ainda sao de propriedade da autoridade portuéria piblica. As vezes, eles sdo modelos de transigao entre os portos de servigo publico
e os do modelo /andlord.
Fonte: (OCDE, 2018;34).

O modelo landlord, em que os terrenos do porto permanecem de propriedade publica, mas sua
infraestrutura é arrendada a longo prazo a uma empresa operadora privada, € 0 mais comum nos paises
da OCDE, principalmente para portos de médio e grande portes (OCDE, 201835)).

No Brasil, os portos recorrem a dois modelos: um deles é o /andlord para portos publicos — com marco
legal especifico — e o outro é aplicado aos portos totalmente privatizados (TUPs), com marco regulatério
préprio. Em 2021, existiam 127 terminais em 25 portos publicos (de um total de 35) sujeitos ao modelo
landlord e 170 TUPs em funcionamento no modelo totalmente privatizado (ANTAQ, 2022s)).

Quadro 3.6. Experiéncias internacionais de participagao privada em portos

Em geral, apesar das reformas nas ultimas décadas que abriram os servigos portudrios a participagao
privada, a experiéncia internacional mostra que a propriedade das autoridades portuarias em maos
publicas continua sendo mais comum (Notteboom, Pallis and Rodrigue, 2022[3).

A Australia tem um sistema de dois modelos semelhante aos portos do Brasil. No pais, a maioria deles
€ publica, e apenas poucos portos privados podem lidar com um tipo de carga (minério) (Chen,
Pateman and Sakalayen, 201637)).

A Nova Zelandia tem um modelo diferente com propriedade privada total em que uma ou mais partes
privadas detém tanto a infraestrutura portuaria quanto o terreno (Notteboom, Pallis and Rodrigue,
2022;3g)).

O modelo mexicano combina elementos do /andlord e do porto privado. Os portos mexicanos sao
administrados por empresas privadas por meio de uma entidade (Administraciéon Portuaria Integral),
que € uma concessionaria do Ministério das Comunicacdes e Transportes (SCT). Paralelamente a
existéncia de regulacdo e fiscalizagdo publica, os contratos de concessao abrangem também a
exploracao dos portos, que &, portanto, realizada por players privados. O marco institucional portuario
nao é rigido e coexistem diferentes modelos de gestdo portuaria (Netherlands Enterprise Agency,
2019381). De fato, nos dois principais portos mexicanos, o de Veracruz, no Golfo do México, e o de
Manzanillo, na costa do Pacifico, empresas privadas oferecem todos os servigos.

O modelo /andlord é o mais comum na Europa. Por exemplo, o Porto de Pireu na Grécia foi um tool
port até 2002, quando passou a operar sob o modelo de /andlord publico, com a construgao de um
terminal privado com area fisica e operacional prépria dentro do porto (Britto et al., 2015(39]). A principal
excecgao é o Reino Unido, onde o modelo é unico, caracterizado por expressiva participagao privada.
Existem trés modelos principais de propriedade portuaria no Reino Unido: (i) propriedade privada (o
governo nao tem participagcao nesse tipo de modelo, ela varia desde portos detidos por grupos
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internacionais aqueles de propriedade privada); (ii) portos fiduciarios (6rgaos independentes que néo
podem ser detidos por outras empresas ou acionistas, sdo sociedades legais independentes do ponto
de vista financeiro e estratégico); e (iii) portos detidos por autoridades locais (também atuando em uma
base competitiva e comercial) (Maritime UK, 2022j40)).

O Quadro 3.7 abaixo apresenta um panorama da assimetria regulatéria resultante da Lei n°® 12.815/2013
e as principais diferengas entre terminais arrendados em portos publicos e terminais privados (TUPs).

Quadro 3.7. Assimetria regulatéria entre portos publicos e privados

A assimetria regulatéria € um dos motivos pelos quais os investidores preferem ter um terminal privado
em vez de concorrer em uma licitacdo para se tornarem arrendatarios em portos publicos (Tribunal de
Contas da Unido, 20201)).

Desde a promulgagao da Lei n° 12.815/2013, em fungéo de sua localizagdo em portos publicos, os
terminais neles arrendados estdo sujeitos a mais regulamentagcées do que os terminais privados
(TUPs), que contam com maior liberdade e flexibilidade. Essa assimetria foi motivada pelo objetivo de
atrair mais investimento privado, que era o principal objetivo da lei.

Tabela 3.5. Diferengas regulatérias entre terminais arrendados em portos publicos e terminais
privados

Terminais arrendados em portos publicos Terminais privados (TUPs) fora dos portos
publicos
Processo de outorga Processo de licitagdo Autorizagdo
Localizagdo Dentro dos portos publicos Fora da area do porto publico
Durag&o maxima do contrato 35 anos, prorrogavel uma Unica vez por um prazo maximo de 25 anos, renovével sem limites
70 anos, dependendo do desempenho do arrendatario
Carga Estabelecida no edital de licitagdo; pode ser alterada apos Definida pelo investidor portuario; podera ser
solicitagdo oficial a ANTAQ alterada apds uma simples notificagdo 8 ANTAQ
Novo investimento por Requer aprovagéo da ANTAQ Notificagao simples a ANTAQ
investidor privado
Trabalhadores portuarios Contratados pelo OGMO Contratados liviemente
Tarifas portuarias Definidas pela ANTAQ ap6s solicitagdo da autoridade Negociadas liviemente
portuaria
Flexibilidade contratual para Autorizagdo da ANTAQ Sem autorizagao
alterar o perfil da carga
Sujei¢ao do investidor privado a Sujeicdo Sem sujeicdo

autoridade portuaria

Fonte: Adaptado de (Tribunal de Contas da Uni&o, 2020p1).

No entanto, o legislador precisa equilibrar o cumprimento dos objetivos das politicas publicas —
estimular a concorréncia nos portos — com a necessidade de nao prejudicar a prestacédo de servigos
publicos portuarios, objetivo estabelecido pela Constituicdo. Esse equilibrio é extremamente
importante, pois a concorréncia nao € uma meta por si s6 e ndo deve comprometer a consecucao dos
objetivos constitucionais. Essas regulagcbes assimétricas podem distorcer a concorréncia entre portos
privados e publicos e levar a resultados anticompetitivos em um mercado com altas barreiras de
entrada e forte tendéncia a integracao vertical (Oliveira Fernandes, 201542).

Conforme resumido no Quadro 3.7, os terminais privados apresentam uma série de vantagens sobre os
portos publicos. Por exemplo, o perfil da carga é definido pelos investidores portuarios e pode ser alterado
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apos comunicacdo a ANTAQ, enquanto nos portos publicos, ele é definido em edital e sua alteracédo
requer autorizacdo da ANTAQ. Além disso, nos portos privados, os trabalhadores sao livremente
contratados e as tarifas sdo negociadas livremente, enquanto nos portos publicos, eles precisam ser
contratados por meio do OGMO (ver 3.3.2) e as tarifas sao definidas pela ANTAQ. A fim de garantir a
igualdade de condig¢des entre os portos publicos e privados € aumentar a concorréncia no setor portuario,
as restricdes impostas pela legislacao sobre os portos publicos devem ser eliminadas. Este relatério usou
o Guia para Avaliacado de Concorréncia da OCDE para identificar as principais restricoes legislativas aos
portos publicos.'® Elas séo:

e duragao do processo de revisao de tarifas em portos publicos (Segéo 3.2.2);
e regras que regem o arrendamento de portos publicos (Sec¢ao 3.2.3);
e obrigacao, para os portos publicos, de contratar trabalhadores por meio do OGMO (Secéo 3.3.2).

3.2.2. Duragéo do processo de revisao de tarifas em portos publicos

Descrigcao do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

No Brasil, os portos privados podem definir livremente as proprias tarifas. Em contrapartida, a ANTAQ fixa
as tarifas nos portos publicos para cada tipo de servigo prestado pela autoridade portuaria, como os de
embarcagoes, operadores portuarios ou proprietarios de mercadorias. As tarifas séo fixadas com base
nas caracteristicas especificas de cada porto publico e cobrem os custos totais e uma margem de lucro
para os investidores (Mello and Monteiro, 2020p2)). As tarifas estéo sujeitas a reajustes anuais, com base
no indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), levando em consideragdo a variagdo
percentual dos indices de precos incorrida no periodo de apuragdo anterior e eventuais ganhos de
produtividade previstos. Os arrendatarios privados nos portos publicos estao sujeitos a regulacao tarifaria
de acordo com seus respectivos contratos de concessao e arrendamento.

Uma vez fixadas as tarifas, a ANTAQ também podera revé-las posteriormente.

As revisdes tarifarias sdo comuns nos portos de todo o mundo. Uma pesquisa de 2015 com 67 portos dos
cinco continentes mostrou que 60% revisavam suas tarifas anualmente; 18% nao tinham prazo especifico
para revisdes; e 10% raramente revisavam suas tarifas portuarias (Bandara and Nguyen, 20163)).
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Quadro 3.8. Tarifas portuarias pelo mundo

A fixagao de tarifas por tipo de servigo é pratica comum nos portos de todo o mundo (ESCAP, 200344).

No Vietna, o governo fornece uma estrutura de precos e um operador portuario pode optar por
aumentar ou reduzir as tarifas dentro dessa faixa maxima-minima (OCDE, 2021ps)).

No México, de acordo com a Lei dos Portos, a Secretaria de Infraestrutura, Comunicacdes e
Transportes € o 6rgao competente para estabelecer a base da regulagéao tarifaria se houver apenas
um terminal dedicado a uma carga especifica ou um prestador de servigos em um porto. Para tanto, a
Secretaria pode solicitar um parecer da Comissado da Concorréncia sobre esta questao (Congreso de
los Estados Unidos Mexicanos, 1993g)).

Na Tailandia, Singapura, Brunei Darussalam e Africa do Sul, as tarifas s&o estabelecidas por um érgéo
nacional, como a autoridade portuaria nacional (Agéncia Reguladora de Portos da Africa do Sul,
20221471). Na Malasia e no Camboja, as autoridades portuarias locais de cada porto definem as préprias
tarifas (OCDE, 202145)).

Na Alemanha, os armadores podem celebrar acordos de direito civil com um operador portuario e
definir tarifas diferentes para a utilizagdo do porto; por exemplo, eles podem negociar descontos se
seus navios visitarem um porto regularmente. No Porto de Gotemburgo, Suécia, as autoridades
portuarias estabelecem tarifas e o governo nacional pode intervir por meio de regulamentos de
aplicacao geral (OCDE, 2021g)).

Em Portugal, as tarifas dos servigos portuarios prestados diretamente pelas autoridades portuarias sao
reguladas pelo Decreto-Lei n°® 273/2000, que estabelece formulas de fixacdo de tarifas, isencées e
descontos. Em seguida, cada autoridade portuaria publica anualmente as préprias tarifas dentro das
regras dessa lei. Se os servigos forem prestados por operadores privados, as tarifas sdo determinadas
nos respetivos contratos de concessao e licenciamento (OCDE, 2018z4)).

Embora a regulacéo tarifaria possa restringir a capacidade de uma autoridade portuaria estabelecer
tarifas, ela pode ser justificada em setores tradicionalmente monopolistas, onde & necessario um
contrapeso a falta de alternativas concorrentes. A regulagao introduzida pela ANTAQ podera impedir que
as autoridades portuarias abusem do poder de mercado detido por meio do monopdlio da prestacéo dos
servigos no porto especifico.

Os portos privados movimentam 66% do total de cargas movimentadas nos portos brasileiros, embora a
maior parte da carga conteinerizada seja movimentada em portos publicos, conforme mostrado na Secao
3.1.1 Estrutura do Mercado. No entanto, o mercado relevante é definido pelo CADE por tipo de carga em
cada complexo portuario e o Conselho observa que certos portos enfrentam concorréncia significativa,
enquanto outros nao estdo sujeitos a qualquer pressdo competitiva. Devido a este fato, os regulamentos
aplicaveis aos portos publicos podem ser onerosos (como notificagdo prévia de pregos em oposi¢ao a
regulacdo de pregos) no caso de portos publicos especificos estarem sujeitos a pressdo competitiva
suficiente de TUPs localizados fora do porto publico.

Além disso, o processo de revisdo de tarifas nos portos publicos é complexo,'® pois é longo e envolve
ANTAQ, SNPTA e Ministério da Economia (Figura 3.14). A ANTAQ inicia o processo de revisdo tarifaria
mediante aviso prévio ao poder concedente com antecedéncia minima de 15 dias uteis. Ela analisa as
propostas recebidas das administracbes portuarias para aprovagao e podera solicitar informacoes e
esclarecimentos adicionais; em seguida, informa os reajustes tarifarios ao poder concedente e as
administragbes portuarias.
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Figura 3.14. O processo de revisao tarifaria
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Fonte: (ANTAQ, 2021p9))
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As administracdes portuarias devem fornecer a ANTAQ a justificativa de suas propostas de revisao,
mostrando que os aumentos de custos ndo podem ser absorvidos por aumentos de produtividade ou
eficiéncia operacional e precisam ser repassados aos usuarios das instalagdes ou aos destinatarios dos
Servigos.

Dano a concorréncia

Como a tarifa deve ser homologada pela ANTAQ e demora muito tempo (Tabela 3.6) para aprovagéao, a
tarifa proposta podera ficar desatualizada e baseada em custos anteriores. Uma tarifa baseada em custos
passados pode gerar uma diminui¢do na qualidade do servigo, uma vez que o custo ndo pode ser coberto.
Além disso, esse servico de menor qualidade pode levar o usuario a escolher outro porto (Tribunal de
Contas da Unido, 2020y41)).

Qualidade de servico, eficiéncia e tarifas sdo relevantes determinantes da concorréncia entre portos
privados e publicos (Tribunal de Contas da Unido, 2020p41). Como os TUPs fora dos portos publicos
competem com os arrendatarios nos portos publicos, mas apenas estes ultimos estéo sujeitos ao longo e
complexo processo de revisao tarifaria descrito acima, os portos publicos podem sofrer uma desvantagem
competitiva em relagdo aos privados. Isso cria outra assimetria que prejudica a concorréncia.

Tabela 3.6. Duragao do processo de revisao tarifaria (10/2019 — 01/2022)

Porto publico Tempo de andlise técnica Tempo com tarifa inalterada Tempo total indice de Reajuste Tarifario
(dias) (dias) (dias) (IRT) ™

Séo Sebastido 113 1.480 162 38,03%
S&o Francisco do Sul 126 2.136 163 12,76%
Paranagua 106 1.125 177 26,42%
Antonina 106 1.125 177 79,24%
Itaqui 169 2238 190 31,36%
Vitéria 84 438 17 13,99%
Santos 168 1.286 207 13,19%
Suape 329 665 380 19,87%
Fortaleza 284 993 324 35%
Itajai 55 993 81 40,42%
Média 154 1247,9 197,8 29,62%

Observagao: *O [ndice de Reajuste Tarifario é a atualizagio monetaria da tarifa, tendo como referéncia a aplicagéo da variagdo percentual dos
indices de pregos incorridos no periodo de apuragdo anterior e 0 ganho de produtividade previsto.
Fonte: (ANTAQ, 2021p49))

O risco de desvantagem competitiva € ainda mais grave desde a promulgacédo da Lei n® 12.815/2013.
Apds a revogagao da proibicdo de terminais privados movimentarem carga de terceiros (ver 3.1.1,
Estrutura do mercado), as autoridades portuarias publicas devem enfrentar de fato a concorréncia dos
portos privados (mais especificamente, dos TUPs localizados fora da area dos portos publicos) (Mello and
Monteiro, 2020pu2)). A regulagao assimétrica descrita no Quadro 3.7 pode traduzir-se numa vantagem para
os portos privados. Por exemplo, dada a duragao do processo de revisdo, uma tarifa baseada em custos
desatualizados pode levar a uma diminui¢gdo na qualidade do servigo, pois eles ndo poderao ser mais
cobertos (Tribunal de Contas da Unido, 2020u1;). A redugao da qualidade do servigo, por sua vez, pode
desviar os usuarios para um porto concorrente.

Por outro lado, os portos privados tém flexibilidade e agilidade para revisar suas tarifas rapidamente
sempre que necessario. Como resultado, as tarifas baseadas nos custos reais permitem que os portos
mantenham seus usuarios e atraiam novos, ja que a tarifa portuaria € um fator importante na escolha de
um porto (Bandara and Nguyen, 2016u3)) ; (De Souza and Pitombo, 2021 50)).
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Recomendacoes

Com a necessidade de um processo mais agil nos portos publicos, a OCDE recomenda que as
autoridades brasileiras considerem rever o regime para simplificar e agilizar o processo de revisdo das
tarifas portuarias. Por outro lado, um processo de revisdo mais agil podera evitar o risco de redugao
da qualidade, removendo uma desvantagem competitiva para os portos publicos quando comparados
aos terminais privados.

As autoridades brasileiras também podem considerar a imposi¢do de regulacao ainda menos rigida
(como a notificagéo prévia de precos atualmente aplicavel também a TUPs) sempre que portos publicos
especificos enfrentarem pressdo competitiva suficiente.

3.2.3. Instrumentos de outorga ao privado de zonas e instalagées portudrias

Marco regulatério

Trés solugdes foram introduzidas pela Lei n® 12.815/2013 para a participagao privada nos portos:

e concessao de portos publicos

e arrendamento de zonas dentro de portos publicos

e autorizagdo para criar e explorar portos privados em zonas fora do porto publico
No modelo de concessao de portos publicos, a concessionaria atua como administradora e autoridade

portudrias, enquanto no modelo de arrendamento, o arrendatario atua apenas como operador portuario
de zonas dentro de portos publicos.'®

A primeira concessao no pais foi outorgada em mar¢o de 2022 (Quadro 3.9).

Quadro 3.9. Concessoes portuarias no Brasil

A primeira concessao outorgada no Brasil foi parte da privatizagdo da Companhia Docas do Espirito
Santo (Codesa), autoridade do complexo portuario de Vitdria, sudeste do Brasil (BNDES, 2021 24)).

O modelo escolhido € uma combinacdo de concessao e privatizacdo. Todas as agdées da Codesa
detidas pelo governo federal foram vendidas e ela sera uma empresa do setor privado. O processo de
privatizagao foi realizado pela venda de todas as ag¢oes detidas pelo governo federal apds a assinatura
de contrato de concesséao entre o Poder Executivo e a empresa para a administragdo dos Portos de
Vitéria e Barra do Riacho por 35 anos (Governo do Brasil, 202251)).

O BNDES realizou estudos preliminares e recomendou a adaptagao do sistema /andlord classico com
um sistema hibrido de gestdo publico-privada para terminais portuarios concedidos por meio de
concessoes ao setor privado. A autoridade portuaria seria privada, mas a administragao publica ainda
seria responsavel pelo planejamento estratégico e pela garantia dos interesses nacionais (BNDES,
202124)).

A concessao do Porto de Santos, o maior da América Latina, esta prevista para o segundo semestre
de 2022. A minuta do Edital de Concesséao do Porto de Santos estabelece limitagdes a participagao na
licitagdo, sendo que pelo menos 60% do capital da concessionaria deve ser detido por grupos
econdmicos sem conflito de interesses relacionados as operacdes no Porto de Santos; esta restricao
a participagdo se estende a totalidade de qualquer grupo econémico (ANTAQ, 2022s2). O estudo
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realizado pelo BNDES destaca que essa limitagdo visa manter a independéncia da concessionaria em
relagdo as principais contratantes de infraestrutura dos portos publicos. Isso mantém a premissa do
modelo de landlord privado, em que a concessionaria do porto publico nao intervém diretamente nas
operagdes portuarias, uma vez que o licitante vencedor — a futura autoridade portuaria — ndo sera uma
empresa com participagao relacionada as operagdes portuarias (ANTAQ, 2022;52)) ; (BNDES, 2021 2¢)).

Se a competicdo no mercado parece impossivel ou ineficiente, a possivel solugdo para entregar
vantagens aos consumidores e resolver a falha de mercado de um monopdlio natural pode ser a
concorréncia pelo mercado (OCDE, 2019s3)). Nessas situagdes, o processo de selegdo dos operadores é
vital para preservar os beneficios da concorréncia. O arrendamento € util nos casos em que a concorréncia
no mercado pode nao ser viavel, por exemplo, onde ha restricdes de espago ou questdes de seguranga,
protecéo ou interesse publico, como em portos publicos (OCDE, 202145)).

No Brasil, como na maioria dos paises da América Latina — Chile, México, Costa Rica, Equador,
Guatemala, Honduras e Jamaica — o arrendamento é concedido por meio de licitagdes publicas (Suarez-
Aleman, A., 202054)). No Brasil, de 2013 a 2021, foram assinados 30 contratos de arrendamento de
terminais de carga em portos publicos — sendo que o maior numero foi de 12 em 2019.

Figura 3.15. Autorizagdes anuais (TUPs) e arrendamento
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Fonte: (ANTAQ, 2022;5) e (ANTAQ, 2022s).

No arrendamento, apenas a gestao de contratos e bens é delegada a iniciativa privada por um periodo
até 35 anos, prorrogavel uma vez por um total maximo de 70 anos. Ela também é concedida por meio de
licitagdo publica. Ao final do contrato, todos os contratos e bens retornam ao Poder Executivo Federal.

A exigéncia de autorizagdo justifica-se pela importancia dos servigos portuarios para a economia € pela
utilizagdo das aguas nacionais. O Estado pode exercer a regulacdo e fiscalizagcdo em atividades
intimamente ligadas ao interesse publico. Devido a sua importancia para o interesse publico e seus efeitos
indiretos para a economia, esses tipos de atividades — como as portuarias — necessitam de
regulamentagdes que concedam a administragdo publica o controle da forma como esses servigos sédo
oferecidos para garantir sua prestacao na melhor maneira possivel (Moreira Neto and de Freitas, 2015(s5)).
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Arrendamento

O arrendamento € o instrumento instituido pela Lei n°® 12.815/2013 para a exploragéo e gestao indireta de
areas e instalagbes portuarias publicas. Seu uso visa permitir a expansao e o desenvolvimento dos portos
ao mesmo tempo que, em teoria, remove a carga financeira e de risco dos governos, incentivando a
eficiéncia e reduzindo as deficiéncias dos monopdlios (Banco Mundial, 2007(s6)). Promover um processo
de licitagdo competitivo para selecionar a empresa mais eficiente € importante, pois o arrendamento
concede direitos exclusivos para operar um ativo especifico dentro do porto publico. Nesta situagédo o
arrendatario atua como monopolista para aquela area especifica ou terminal (OCDE, 201457).

Critérios pouco claros de acesso e participacdo em licitagdes podem impedir a identificacdo da empresa
mais eficiente para deter o contrato de arrendamento, enquanto empresas mais eficientes podem ser
excluidas do mercado, com consequéncias na qualidade do servigo (OCDE, 2021(1g)).

O processo de arrendamento de areas e terminais portuarios organizados segue as diretrizes de
planejamento contidas no Plano Nacional de Logistica Portuaria (PNLP), no Plano Diretor e no Plano de
Desenvolvimento e Zoneamento de cada porto (PDZ). Esses documentos contém informagdes detalhadas
sobre a capacidade de movimentagdo e armazenamento nos portos publicos e uma analise se essa
capacidade atende a demanda atual e futura projetada para todos os perfis de carga. A Figura 3.16
fornece uma visdo geral das principais etapas de um procedimento de arrendamento, um processo que
leva, em média, 28 meses.

Figura 3.16. O processo de arrendamento portuario
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Fonte: OCDE, com base em (Tribunal de Contas da Unido, 20201

O proprio processo de arrendamento pode estar criando barreiras e limitando o investimento, sendo que
alguns requisitos criam obstaculos a concorréncia e ndo promovem eficiéncia e qualidade nos servigos
portuarios.

Quaisquer exigéncias dos possiveis operadores portuarios devem proporcionar seguranga juridica e
garantir a competitividade, em consonancia com as politicas portuarias mais amplas. Para tanto, ndo deve
haver barreiras de entrada desproporcionais ou clausulas exorbitantes na relagdo comercial entre as
partes (6rgao publico e arrendatario privado). A OCDE encontrou quatro areas que apresentavam
barreiras a concorréncia:

1. centralizagdo do processo de licitagéo
2. duragao dos contratos de arrendamento
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3. requisito de sede localizada no Brasil
4. auséncia de flexibilidade dos contratos.

Centralizagdo do processo de licitagdo

Descrigdo do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

Antes da Lei n® 12.815/2013, as autoridades portuarias controlavam o arrendamento de terminais. Para
garantir maior controle sobre o arrendamento em portos publicos, a Lei n® 12.815/2013 instituiu o Poder
Executivo Federal, especificamente a Secretaria de Portos do Ministério da Infraestrutura, como 6rgéo
concedente do arrendamento de terminais em portos publicos. O objetivo dessa disposicao era centralizar
a tomada de decisdes na Secretaria de Portos, em parte para garantir uma viséo integrada das politicas
publicas setoriais e desenvolver a expertise setorial. Desde a reforma, porém, o processo de outorga de
contratos de arrendamento em portos publicos — desde os estudos técnicos até o inicio da administragédo
— agora leva em média 28 meses (Tribunal de Contas da Unido, 202041j).

O principal instrumento aplicado aos portos publicos brasileiros € o processo tradicional de arrendamento
descrito acima. No entanto, para mitigar a morosidade desse processo, que pode resultar em ociosidade
nos portos publicos, novos instrumentos foram introduzidos recentemente. Entre eles estdo o processo
de arrendamento simplificado (estabelecido no art. 6° do Decreto n® 8.033/2013) e os contratos de uso
temporario (art. 5-D Lei 12.815/2013).

O instrumento de arrendamento simplificado facilita e agiliza investimentos em areas pequenas ou com
pouca relevancia econémica ou que nao constam na lista de terminais prioritarios do governo federal para
inclusdo no Programa de Parcerias de Investimentos — PPl. Essa modalidade pode ser aplicada a
contratos de até 10 anos, e os estudos sdo baseados em valores unitarios para exploragdo de areas em
portos organizados (ANTAQ, 2021ss)). Espera-se que o processo “simplificado” leve seis meses. Até julho
de 2022, esse procedimento foi aplicado a dois processos licitatérios.'”” Em julho de 2022, havia 10
pedidos de licitacdo simplificada em analise pela ANTAQ.

Os contratos de uso temporario, introduzidos pela “minirreforma da Lei dos Portos Brasileira” (Quadro
3.4), permitem aos interessados testar a viabilidade de movimentacdo de cargas sem mercado
consolidado por meio de contrato com prazo maximo de 48 meses (PPI, 202025). Caso nao seja langado
nenhum procedimento licitatério formal, haja mais de uma empresa interessada e nao seja possivel
outorgar as areas a apenas uma delas, a administragéo portuaria pode promover um processo seletivo
simplificado para escolher o projeto que melhor atende aos interesses publicos e portuarios. Dessa forma,
a area para movimentacao de uma carga (que nao teria investidores) torna-se mais atrativa e isso mitiga
riscos de uma possivel ociosidade. Até julho de 2022, foram assinados 22 contratos de uso temporario,
dois deles apos a promulgacao da Lei n° 14.047/2020, que agregou o contrato de uso temporario a Lei
n°® 12.815/2013.

Em 2018, o Ministério da Infraestrutura publicou a Portaria n° 574/2018 com o objetivo de mitigar os
impactos desta centralizagdo. Como exce¢ao ao procedimento de arrendamento descrito na Figura 3.16,
ela delegou a autoridades portuarias especificas ndo apenas o procedimento licitatério para
arrendamentos portuarios, mas também a execucao, gestao e fiscalizagdo desses contratos. De acordo
com a portaria, a delegagéo de poder decisério ndo é automatica e deve ser formalizada por convénio
especifico firmado entre o Ministério da Infraestrutura e a entidade responsavel pela administragdo do
respectivo porto, com o envolvimento da ANTAQ. Para aproveitar as oportunidades criadas pela portaria,
recuperar sua autonomia e comegar a outorgar suas areas e terminais, a administragdo de cada porto
publico brasileiro deve atender as exigéncias do Ministério da Infraestrutura, que deve concordar com a
solicitagdo e assinar um acordo formal. Os principais requisitos incluem um cronograma prevendo as
principais agdes previstas para os proximos trés anos, a constituicdo da autoridade portuaria de acordo
com a Lei das Estatais (Lei 13.303/2016), planos diretor e de zoneamento atualizados com certificagdo
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ISPS-Code e pontuagéo no indice de Gestdo das Autoridades Portuarias — IGAP. A exigéncia desta
pontuagdo mostra que, para ter a delegacédo, a autoridade portudria deve ter um nivel de gestédo
adequado.

Até o momento, apenas duas autoridades portuarias tiveram essas fung¢des delegadas e os primeiros
arrendamentos firmados pelas autoridades portuarias de acordo com a nova portaria sé ocorreram em
margo de 2022 (Ministério da Infraestrutura, 2022(59).

Dano a concorréncia

A centralizagdo do poder decisério e o nimero de 6rgaos participantes prolongam e retardam o processo
licitatério. Durante o longo procedimento de arrendamento, um terminal pode ficar ocioso e qualquer
possivel arrendatario podera perder oportunidades. Essa situagao também podera impedir as empresas
de entrarem no processo licitatorio.

Além disso, a centralizacdo do planejamento, da tomada de decisdo e da execucdo dos processos
licitatorios para todos os portos publicos cria gargalos administrativos. Apesar de sua experiéncia, as
equipes responsaveis em entidades centralizadas podem simplesmente nao ter tempo suficiente para
conduzir todos os processos simultaneamente. Eles também tém menos conhecimento das operagdes do
dia a dia ou das especificidades de cada porto do que os administradores locais.

Essa situagao resulta em um processo licitatério para arrendamento portuario incompativel com a
agilidade necessaria para otimizar o uso do espago publico. Isso podera resultar em perda de
oportunidades para o porto e possiveis arrendatarios e perda de receita para as autoridades portuarias
devido as baixas taxas de ocupagéo; isso podera, por sua vez, levar a insustentabilidade financeira e a
incapacidade de investir. Além disso, isso podera resultar em danos financeiros ao Estado devido a
subutilizagao da infraestrutura e do patrimdnio publico de um porto, bem como a necessidade de apoio
monetério as autoridades portuarias. No geral, uma perda de eficiéncia no sistema resultaréa em custos
mais altos de movimentacéo de carga e, portanto, na economia brasileira em geral (Tribunal de Contas
da Uniao, 202041).

Apesar da tentativa de descentralizagdo, como dito, apenas duas autoridades portuarias tiveram a
delegacdo, o que deixou barreiras decorrentes da morosidade e ineficiéncia do procedimento de
arrendamento centralizado.

Recomendacao

As autoridades brasileiras devem considerar uma maior flexibilizacdo das regras da Portaria n°
574/2018 para conceder mais autonomia as autoridades portuarias na escolha dos arrendatarios, seja
por meio de licitagbes ou processos simplificados para contratos ndo complexos, permanecendo
sujeitos a legislacao federal sobre contratagdes publicas e contratos de arrendamento portuario.
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Quadro 3.10. Experiéncia internacional no arrendamento de espago em portos

Internacionalmente, muitas autoridades portuarias tém autonomia para emitir chamamentos de
operadores portuarios €, em seguida, conduzir o processo de selegao.

No Reino Unido, a Autoridade Portuaria de Londres realiza a selegao dos proprios operadores
portuarios seguindo o Plano de Investimento do PLA, documento no qual a autoridade portuaria
apresenta sua estratégia, visao, categorias de investimento e suas caracteristicas, os critérios pelos
quais sao avaliados e afirma estar aberta a receber propostas de possiveis parceiros.

Na Austrélia, a Autoridade Portuaria de Nova Gales do Sul, de propriedade do governo do estado de
Nova Gales do Sul, publica instru¢des virtuais sobre a apresentacdo de um projeto e os documentos
necessarios. Apds as submissdes, ela decide se aprova ou ndo o projeto.

No Porto de Roterda (detido em 70% pela cidade de Roterdd e em 30% pelo governo central), os
parceiros comerciais sao selecionados por meio de um processo definido pelos gestores, que decidem
o procedimento mais conveniente a ser utilizado a partir de uma variedade de métodos possiveis,
incluindo convite individual e chamamento publico.

A autoridade do Porto de Antuérpia-Bruges, uma estatal, tem trés processos diferentes para selecionar
seus parceiros: licitagado publica; selecdo n&do publica; e por iniciativa da empresa. Os projetos sao
selecionados considerando critérios como saude financeira da empresa, valor do investimento
proposto, qualidade do projeto e numero de empregos potenciais gerados. Nao ha transparéncia
publica sobre os motivos da adjudicagdo de um contrato.

No Porto de Houston, que pertence ao estado do Texas, o processo de selecdo depende da duragao
do contrato. Para aqueles com menos de 50 anos, a licitagdo ndo é necessaria, e a autoridade pode
escolher livremente. Para contratos com mais de 50 anos, é necessario um processo de licitagao,
embora ele seja rapido e 90% das licitagdes sejam concluidas no periodo de quatro a oito meses. O
porto também possui contratos chamados de “arrendamentos més a més” que equivalem a contratos
de arrendamento mensal. Esse tipo de contrato foi criado para cargas urgentes ou em transito ou para
areas onde nao existia contrato de arrendamento prévio. O objetivo deste instrumento é responder
rapidamente as mudangas do mercado e nao perder oportunidades de negdcios.

Fonte: (Tribunal de Contas da Unido, 2020j1)).

Duracéo dos contratos de arrendamento

Descrigdo do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

No Brasil, a Lei n° 12.815/2013 estabelece que a duragao maxima inicial do contrato de arrendamento em
portos publicos é de 35 anos, prorrogavel uma vez por prazo maximo de 70 anos, dependendo do
desempenho do arrendatario. A OCDE analisou 30 contratos de arrendamento, assinados apos 2013, e
mais da metade foram concedidos por 25 anos, por ser esse 0 prazo maximo inicial estabelecido na
legislacdo antes de 2017 (Figura 3.17).
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Figura 3.17. Duragao das concessodes de arrendamento portuario, 2013-22
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Observagao: os dados usados foram obtidos de (ANTAQ, 2022;0)) € a duragéo considerada refere-se ao periodo desde a assinatura do contrato
até ao final da sua validade (dados publicos disponiveis no site) e ndo a duragao entre a data da transferéncia da area e o final da sua validade.
Fonte: (ANTAQ, 20220)).

Dano a concorréncia

Um contrato de arrendamento de longo prazo permite que um arrendatario se envolva em investimentos
de longo prazo. De fato, “n&o é raro que concessdes mais longas sejam preferidas, pois isso garante que
o investimento de capital feito pela concessionaria tenha um periodo estavel de retorno de receita a longo
prazo para garantir seu financiamento” (Banco Mundial, 2018s1;). Por outro lado, contratos de longo prazo
impedem novas licitagdes, enquanto contratos mais curtos geram licitagbes mais frequentes que “podem
facilitar a entrada e garantir que quaisquer beneficios do aumento da concorréncia sejam refletidos mais
rapidamente” (Banco Mundial, 2018s1)).

Quadro 3.11. Referéncias internacionais para a duragao do contrato de arrendamento portuario

A duracao do contrato e possiveis extensdes variam de pais para pais. Na América Latina, 57% dos
contratos sao entre 15 e 25 anos, enquanto a duragdo minima é de 10 anos (Manzanillo na Republica
Dominicana). Os contratos de média duragédo sédo de 24 a 26 anos em mais da metade dos paises,
mas na Colémbia, no Equador, na Jamaica e no Peru sdo de 29 a 30 anos. Em 11 dos 20 contratos
analisados, os contratos ndo permitem prorrogacao; 8 de 20 permitem; e em 2 (Balboa e Cristébal no
Panama), a prorrogacao € automatica se o arrendatario cumprir suas obrigagdes (Suarez-Aleman, A,
2020(54)).

A analise do ITF/OCDE de um conjunto de dados de mais de 730 contratos mostra que os
arrendamentos em terminais de contéineres tém duragdo média de 32,5 anos. Em Portugal, as
autoridades portuarias fixam a duragédo dos contratos de servigos de reboque em até 10 anos e as
concessoes de servicos de movimentagao de carga em até 30 anos. As duragdes podem variar dentro
do mesmo porto e entre portos (OCDE, 201834;). Cerca de 90% dos contratos para terminais europeus
com mais de 100 hectares sado concedidos por periodos de 30 a 65 anos (Notteboom, 200862)).

Fontes: (Suarez-Aleman, A., 2020;54)) ; (OCDE, 201834)) ; (Notteboom, 2008s2)).
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Evidéncias empiricas sugerem que, embora a duracdo do arrendamento no Brasil seja de 25 anos e em
conformidade com a duragdo média do contrato na América Latina (Quadro 3.11), determinados contratos
de arrendamento foram adjudicados por um periodo superior ao necessario para recuperar o capital
investido (Figura 3.18). Os dados disponiveis para 30 contratos de arrendamento de terminais revelam
uma fraca correlagéo entre a duragao da outorga de um terminal e o volume de investimento acumulado
pelo setor privado, dados outros fatores além da duragdo que podem afetar as escolhas de investimento.

Figura 3.18. Correlagao entre investimento e duragao do arrendamento em portos brasileiros
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Fonte: (ANTAQ, 202207).

A Diretiva Europeia n.° 2014/23/UE relativa a Adjudicacdo de Contratos de Concesséao estabelece que,
nos contratos com duragéo superior a cinco anos, o nivel do investimento deve estar associado a duragéo
maxima do acordo. A legislagdo da UE estabelece que a duragdo de uma concesséao deve ser limitada
para evitar o fechamento do mercado e a restricdo da concorréncia. No entanto, longas duragdes podem
ser justificadas se forem indispensaveis para a recuperagao do investimento (Parlamento Europeu,
201463)).

O regulamento europeu prevé que, ao estimar a duragdo do contrato, quaisquer investimentos iniciais e
posteriores necessarios para operar a concessao, incluindo gastos com infraestrutura, direitos autorais,
patentes, equipamentos, logistica, contratacéo, treinamento de pessoal e despesas iniciais devem ser
levados em consideragéo (Parlamento Europeu, 2014s3)).
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Recomendacoes

As autoridades brasileiras devem revisar os regulamentos para estabelecer critérios claros que
assegurem que a duracdo de um contrato leve em consideracdo o nivel de investimento. A duragao
do arrendamento deve ser determinada caso a caso e expressamente vinculada ao nimero minimo de
anos necessarios para recuperar o capital investido em cada caso.

Mais especificamente, o prazo de vigéncia dos contratos de arrendamento deve ser estabelecido para
permitir a amortizagéo e o retorno do investimento para o arrendatario. Ao mesmo tempo, recomenda-
se que o contrato de arrendamento inclua os mecanismos apropriados para permitir a rescisdo
antecipada em caso de alteragéo das circunstancias e condi¢des de mercado ndo previstas no contrato
inicial (OCDE, 201834)).

Falta de flexibilidade em contratos de arrendamento

Descrigao do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

A OCDE encontrou dois obstaculos principais relacionados a flexibilidade limitada das autoridades
publicas ao considerar mudangas no uso e na melhoria dos espagos nos portos publicos. Eles estédo
relacionados a mudanga no tipo de carga e a autorizagdo para novos investimentos.

Mudang¢a no tipo de carga

No Brasil, a Portaria do Ministério da Infraestrutura n® 530/2019 regulamenta mudangas no perfil de carga
para portos publicos. A regulacao estabelece que qualquer mudancga no tipo de carga que um operador
pode movimentar e armazenar no terminal € baseada nas informacbes que ele deve produzir. As
disposi¢cdes exigem o envolvimento da autoridade portuaria e da ANTAQ, bem como o exame de eventual
reequilibrio do contrato em caso de forca maior ou caso fortuito. '

O arrendatario deve dirigir-se ao poder concedente com a justificativa da pretensdo, acompanhada de
plano de investimento que contenha as seguintes informacgdes:
informagdes e dados sobre a capacidade atual e desempenho do arrendamento

2. capacidade revisada e estimativas de desempenho para o arrendamento portuario se o aditivo
contratual proposto fosse aprovado
3. informacdes sobre servigos que o arrendatario pretende adicionar ou excluir do contrato

4. informagbes sobre possiveis impactos concorrenciais na regido de influéncia do porto que
resultariam da alteracdo contratual pretendida (Ministério da Infraestrutura, 2020p4)). O
arrendatario também podera incluir qualquer outra informagao que considere relevante para a sua
pretensao.

Nos portos publicos, a alteragédo do tipo de carga movimentada sera aprovada se for compativel e coerente
com as politicas publicas definidas para o setor portuario e o planejamento geral do porto publico
(Ministério da Infraestrutura, 2020s4)).

Ao contrario dos portos publicos, os privados ndo enfrentam um processo tao oneroso. O perfil de carga
de um porto privado pode ser alterado pelo operador, bastando informar a ANTAQ.

Autorizagao para novos investimentos

Receber autorizacdo para novos investimentos em portos publicos, pelo processo ordinario,'® pode ser
um processo demorado. Em consulta ao Tribunal de Contas da Unido em 2019, a SNPTA afirmou que
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havia 16 pedidos de operadoras portudrias para aprovacao de novos investimentos aguardando analise,
0 mais antigo datado de 2016 (Tribunal de Contas da Unido, 202031). A autorizagdo para novos
investimentos esta no Decreto n® 8.033/2013 e no artigo 8° da Portaria do Ministério da Infraestrutura n°®
530/2019. O artigo da Portaria estabelece que, sempre que houver interesse publico justificado, a
autoridade competente podera aprovar a realizagcdo de investimentos n&o previstos originalmente nos
contratos de arrendamento portuario, apds analise da ANTAQ.

O arrendatario deve apresentar a ANTAQ um documento de projeto executivo acompanhado de nota de
responsabilidade técnica com antecedéncia minima de seis meses do inicio da obra. No caso de obras
executadas em etapas, o arrendatario podera apresentar projetos executivos parciais para cada etapa,
com antecedéncia minima de seis meses do inicio de qualquer atividade.

A implementag¢do de um plano de investimento s6 podera ser iniciada apos parecer favoravel da ANTAQ
que comprove a compatibilidade do plano e estudo de viabilidade técnica, econémica e ambiental
(EVTEA) aprovado, eventual aditivo (incluindo condigbes contratuais firmadas pelo arrendatério e poder
concedente) e os valores de mercado de novos investimentos. Caso o documento de projeto executivo
apresentado a ANTAQ seja incompativel com o EVTEA aprovado, o arrendatario podera fazer os ajustes
necessarios. Caso a ANTAQ entenda que o valor estimado do investimento é inferior ao previsto no
documento do projeto, ela pode seguir as diretrizes do Ministério da Infraestrutura para apresentar
cenarios alternativos que assegurem a continuidade do equilibrio econdmico-financeiro do contrato. O
arrendatario deve executar a obra de acordo com o documento de projeto executivo aprovado. Qualquer
alteracdo no projeto executivo previamente aprovado pela ANTAQ exige nova analise e declaragéo
confirmando sua compatibilidade com o EVTEA aprovado, a alteragdo e os valores de mercado. Se
considerado compativel com essas condigdes, a alteragao pré-existente permanece em vigor (Ministério
da Infraestrutura, 2020s4)).

De acordo com as partes interessadas, a Portaria n° 530/2019 melhorou a situagdo gragas ao
fornecimento de um termo de risco de investimento. Esse instrumento & utilizado em circunstancias
especificas que autorizam investimentos imediatos e urgentes ndo previstos no contrato inicial de
arrendamento e anteriores & analise da ANTAQ.2° Ao assinar um termo de risco de investimento antes da
outorga de uma autorizagao, o operador portuario assume o risco de que: 1) o plano de investimento sera
rejeitado posteriormente, caso o poder concedente o considere incompativel com a politica publica; 2) o
plano de investimento precisara ser revisado posteriormente para obter aprovacdo; 3) A ANTAQ rejeitara
o estudo EVTEA apresentado; 4) quaisquer outros riscos discriminados nesse acordo.

Os portos privados ndo sdo obrigados a passar por um processo oneroso para realizar novos
investimentos. Em vez de exigir uma autorizagdo, basta informar a ANTAQ sobre qualquer novo
investimento (Ministério da Infraestrutura, 2020je4)).

Dano a concorréncia

Os terminais portuarios exigem investimentos constantes e, dado o dinamismo do comércio internacional
e as frequentes inovagdes tecnoldgicas, os possiveis operadores portuarios ndo podem prever na fase de
licitacdo todas as necessidades potenciais que possam surgir ao longo da vigéncia do contrato para
manter o negocio eficiente e competitivo. Essa é a razdo pela qual os instrumentos legais relativos ao
arrendamento portuario requerem flexibilidade para permitir adaptagdes contratuais oportunas as
mudancgas comerciais e tecnoldgicas competitivas e, assim, permitir uma via rapida de investimentos para
esses fins.

No Brasil, como foi observado, os contratos de arrendamento em portos publicos ndo conferem a
flexibilidade necessaria para permitir que os arrendatarios se adaptem ao dinamismo do mercado. E
complicado alterar os contratos de arrendamento, mesmo que isso beneficie o interesse publico e o
arrendatario. Isso também porque o principio da vinculagdo ao instrumento convocatério obriga a
administragéo e os licitantes a cumprirem os critérios e regras estabelecidos na licitagdo. Os atrasos na
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aprovacao de aditivos geram custos para empresas que podem perder contratos e oportunidades e n&o
conseguem adequar seus negocios a realidade e a modernidade do setor portuério. Essa auséncia de
flexibilidade gera dificuldades para a gestdo dos contratos e reduz sua eficiéncia.

Essas dificuldades na implementagdo de novos investimentos colocam os portos publicos em
desvantagem competitiva em relagdo aos privados, que possuem mais autonomia.

Quadro 3.12. Flexibilidade nos contratos em portos ao redor do mundo

Em Roterda, um operador de terminal precisa de autorizagdo da autoridade portuaria para alterar o
tipo de carga que esta autorizado a movimentar. As partes interessadas relatam que o processo é
rapido. Da mesma forma, no Porto de Houston, a autoridade autoriza modificagdes no perfil de carga,
desde que atendam aos interesses do porto.

Para novos investimentos, se um arrendatario em Roterda investir mais do que foi acordado
inicialmente, o prazo do arrendamento podera ser prorrogado, mas nao necessariamente alterado, pois
a eficiéncia e o aumento da capacidade de movimentagéo de carga sao priorizados para aumentar as
receitas. Em Houston, qualquer pedido de novo investimento, como prorrogagcéo do prazo ou redugao
do valor do arrendamento, é feito pelo operador do terminal e resulta em acompanhamento detalhado
do orcamento e da execugao do projeto.

Fonte: (Tribunal de Contas da Unido, 2020(1)).

Recomendacgoes

A OCDE recomenda que as autoridades brasileiras revisem os regulamentos e implementem
processos mais eficientes e rapidos para alteragcées contratuais.

As autoridades brasileiras também devem considerar a criagdo de mais instrumentos, como o termo
de risco de investimento, que facilitem a alteragao do contrato por parte de um operador por sua conta
e risco com a possibilidade de um reequilibrio posterior do contrato em casos de interesse publico e
privado.

3.2.4. Autorizagao para construir e para operar instalacées portuarias

Marco regulatorio

No Brasil, é possivel construir instalagbes portuarias privadas fora da area de um porto publico, desde
que seja obtida autorizagdo das autoridades federais. A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 21,
inciso Xll, alinea "f", estabelece a competéncia do Poder Executivo Federal para explorar portos
maritimos, fluviais e lacustres, seja por meios diretos (através da administragédo publica) ou indiretos (via
operadores que atuem mediante delegacdo de obrigagdes e direitos, por meio dos instrumentos de
autorizagdo, concessdo ou permissao). A Lei n° 12.815/2013 estabelece que a exploragéo indireta de
instalagdes portudrias localizadas fora da area do porto publico ocorrera mediante autorizagao. O
instrumento de autorizagao € denominado “contrato de adeséao”.

A Figura 3.19 abaixo fornece uma viséo geral do processo de autorizagio.
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Figura 3.19. Processo de autorizagao de porto privado (TUP)
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Fonte: OCDE, com base em (Tribunal de Contas da Unido, 2020p1))
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A OCDE constatou que as principais barreiras a autorizacdo estavam relacionadas a garantias de
desempenho, garantias de proposta e de requisitos técnicos para participar da selecéo publica (que serédo
analisados no Capitulo 4). Além disso, o processo de obtencdo de autorizacdo exclui empresas
estrangeiras e impde encargos administrativos e outros requisitos onerosos.

Duracéo do processo para obter a declaragcédo de adequacéo

Descrigdo do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

As empresas interessadas em obter autorizagdo para a construgdo de novas instalagbes portuarias
privadas devem apresentar um requerimento a Secretaria Nacional de Portos para avaliar se o plano
atende as diretrizes de planejamento e as politicas do setor portudrio. A emissao desta declaragdo de
adequacao, o primeiro passo antes do langamento do processo de autorizagcdo descrito na Figura 3.19,
pode levar 100 dias uteis (Presidéncia da Republica do Brasil, 2022s5)).

Dano a concorréncia

Embora a regra de que uma parte interessada deve cumprir as diretrizes de planejamento e as politicas
portuarias sejam razodaveis, hoje a duracdo do processo de declaracdo é excessivamente longa. Os
investidores devem aguardar mais de cinco meses para obter a declaragdo de adequacgao, necessaria
para apresentar um pedido de autorizagdo a ANTAQ. Consequentemente, a concorréncia podera ser
reduzida devido a possiveis operadores serem impedidos de entrar no mercado por um periodo
significativo e, com isso, perderem oportunidades de negdcios.

Recomendacao

As autoridades brasileiras devem considerar agilizar os processos usados para analisar os pedidos
apresentados.

Por outro lado, uma declaragado provisoria e rapida, que permite as partes iniciar o processo de
autorizagcdo com a ANTAQ imediatamente, poderia ser introduzida. Se, apds analise posterior, a
SNPTA constatar que o projeto de constru¢do de novas instalagdes portuarias é inadequado, a
declaracéo de adequacao original seria revogada e o processo de autorizagdo encerrado.

Duragéo do processo de autorizagdo

Descrigédo do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

Como mostrado na Figura 3.19, o processo para obter a autorizagdo pode ter 18 etapas e, segundo o
Tribunal de Contas da Unido, entre 2013 e 2018, levou de 6 a 26 meses (Tribunal de Contas da Uniao,
2020r41). A autorizagao deve ser concedida pelo corpo técnico e pela Diretoria Colegiada da ANTAQ, e
pela SNPTA, e envolve uma série de agentes administrativos no processo decisério.

A necessidade de autorizagdo ¢ justificada por terminais privados que exercam atividade econémica de
interesse publico e, portanto, devem seguir as diretrizes e politicas setoriais (Justen Filho, 2019s6)).

Para iniciar o processo de autorizagdo para construgdo e exploracdo de uma instalagao portuaria, a
empresa deve, previamente, apresentar um pedido a ANTAQ apresentando documentos especificos,
incluindo sua declaragao de adequacéao as diretrizes e as politicas de planejamento do setor portuario e
documentos que descrevam os acessos, as areas poligonais (areas do terminal ) e os equipamentos e os
dispositivos para carga e descarga de navios e movimentagdo de carga em instalagdes de
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armazenamento. Além disso, ela deve apresentar o cronograma fisico e financeiro para a construgcédo de
uma instalagdo portudria; uma estimativa dos movimentos de carga ou de passageiros; e o valor total do
investimento. Também é necessaria o titulo de propriedade do terreno, inscricido de ocupagao, contrato
de cessao ou qualquer outro instrumento legal que confira o direito de uso e o aproveitamento da terra.

Quando uma area pertencente ao Poder Executivo Federal for indispensavel para a criagdo da instalagéo
portuaria, o que acontece na maioria dos casos de acordo com as partes interessadas, o possivel
operador deve obter uma certidao expedida pela Secretaria do Patrimdnio da Unido (SPU) garantindo o
direito de uso do solo e declarando a disponibilidade do terreno ao empresario autorizado pelo Ministério
da Infraestrutura.

Dano a concorréncia

Uma entidade solicitante deve esperar em média 16 meses para investir, muito mais do que em outras
jurisdi¢des, pois envolve muitas entidades distintas. Por exemplo, nas Filipinas, uma licencga para construir
e explorar portos privados € concedida dentro de 60 a 85 dias (Autoridade Portuaria das Filipinas, 202167)).
Os requisitos e o tempo de processamento reduzem os incentivos de uma empresa para competir no
mercado. Além disso, ela pode perder oportunidades de negdécios enquanto aguarda uma decisao.

Recomendacao

A OCDE tem duas recomendagdes para as autoridades.

Considerar a reducédo do numero de 6rgaos envolvidos no processo de autorizacao.

2. Considerar a implementagao de instrumentos provisérios que autorizem uma solicitacdo apos
menos etapas do processo de autorizagao para permitir que a entidade solicitante avance sem
ter que esperar pela conclusao de todo o processo.

Requisito de sede e administracdo localizadas no Brasil

Descrigdo do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

O Artigo 3° da Resolugdo Normativa ANTAQ n° 72/2022 estabelece que somente empresas ou entidades
constituidas de acordo com a lei brasileira, com sede e administragdo no Pais, poderao requerer
autorizacao para a construgéo de novas instalagdes portuarias privadas. A disposi¢ao visa garantir que a
entidade solicitante cumpra o contrato, pois € mais facil acionar judicialmente uma empresa estabelecida
no Brasil.

Dano a concorréncia

A exigéncia de ser constituida de acordo com a lei brasileira e ter sede e administragdo no Brasil limita a
capacidade de fornecedores estrangeiros prestarem seus servicos no Brasil e pode aumentar os custos
de entrada.

Recomendacao

A OCDE recomenda que as autoridades brasileiras aceitem que empresas estrangeiras solicitem a
autorizagao para construir e operar um porto pelo simples compromisso de estabelecer uma subsidiaria
ou empresa local apds a eventual outorga de autorizagao para esse fim.
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3.2.5. Praticagem

A praticagem maritima consiste em um servigo prestado as embarcagbes por uma pessoa com
conhecimento local especializado de um determinado porto, que lhe permite navegar e manobrar as
embarcagdes que nele entram, saem ou se deslocam (OCDE, 2011y2)). Esta atividade é extremamente
importante devido aos riscos que a navegacao sem seguranca dentro de um porto pode representar para
outros usuarios do porto, a carga, a infraestrutura portuaria e o meio ambiente (OCDE, 20211g)).

Embora os servigos de praticagem variem entre as jurisdigbes, eles geralmente s&do oferecidos por:
3. governos federais ou locais

4. entidades controladas pelo governo, como uma autoridade portuaria ou outra entidade publica

5. setor privado (OCDE, 2021(1g)).
O grau do envolvimento dos trés players pode diferir significativamente, dependendo do modelo de
atribuicdo de responsabilidades. Elas dependem de quem assume 0s riscos comerciais, realiza operagdes

diarias e possui ativos (como navios e docas). Dez modelos podem ser identificados para a prestagao de
servigos de praticagem, conforme demonstrados na Tabela 3.7.

Tabela 3.7. Visao geral dos modelos de prestagao de servigos de praticagem

Modelo Descricao
1 Governo federal

Empresas estatais

Governo municipal, regional ou provincial

Entidade auténoma

Modelo de porto

Préaticos licenciados que fazem parte de um monopdlio regulado

Préaticos licenciados vinculados a organizagdes concorrentes reguladas

Sociedade que faz parte de um monopdlio regulado

Sociedade com concorréncia regulada

Armadores

©W O N O O &~ W N

—_
o

Fonte: (Governo do Canada, 2018sg)).

Os modelos seis e sete sao os sistemas de servico de praticagem mais comuns em todo o mundo. No
modelo seis, 0s governos nao tém responsabilidades operacionais e o servigo € prestado por meio de um
monopdlio regulado por praticos licenciados com incentivos para melhorar seu servico. No modelo sete,
alguma forma de concorréncia regulada no mercado visa estimular a inovac¢ao, ganhos de eficiéncia e,
em Ultima analise, reduzir os custos do usuario (Governo do Canada, 2018es)).

3.2.6. Marco regulatério

A Lei n® 9.537, de 11 de dezembro de 1997, estabelece o marco legal da praticagem maritima no Brasil,
regulamentando os aspectos de seguranga do trafego aquaviario em aguas domésticas. Ela define os
servicos de praticagem como uma atividade essencial para o pais, 0 que significa que devem estar
permanentemente disponiveis em todas as zonas de praticagem do Brasil.

Para tanto, a Lei de Praticagem estabelece que os praticos ndo podem se recusar a prestar servigos, sob
pena de suspensdo de seu certificado de habilitagdo, ou, em caso de reincidéncia, seu cancelamento.
Além disso, com o objetivo de garantir a plena disponibilidade dos servigos de praticagem, a Autoridade
Maritima pode fixar o prego dos servigos em cada zona de praticagem e fixar o nimero exato de praticos
em cada uma delas.?’'
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A Lei de Praticagem confere a Marinha o papel de Autoridade Maritima. No ambito da Marinha, é a
Diretoria de Portos e Costas (DPC) que atua como representante da autoridade maritima, por exemplo,
regulando os servigos de praticagem no Brasil, definindo as zonas de praticagem onde é obrigatério o
recurso aos servigos de praticagem e especificando as embarcagdes isentas da contratagdo desses
servicos.?? A DPC também possui capitanias, agéncias e delegacias portuarias como unidades locais da
Autoridade Maritima em areas especificas. Elas sdo responsaveis por monitorar e detalhar os pardmetros
regionais nas respectivas areas de atuagao (Marinha do Brasil, 2021s9)).

Além da gestdo da praticagem maritima, a DPC também é responsavel pelo registro de embarcagdes,
matricula do pessoal maritimo, socorros maritimos, policia naval do litoral e ensino profissional de pessoal
maritimo e de pesca.?®

Em 2011, a DPC editou a norma NORMAM 12/DPC para coordenar os aspectos dos servigos de
praticagem que ainda nao estavam previstos na Lei de Praticagem; desde entdo, ela foi atualizada e
modificada 23 vezes. As especificidades locais sdo abordadas nas normas e procedimentos emitidos
pelas capitanias portuarias locais.?*

A NORMAM 12/DPC define zona de praticagem (ZP) como a “ a area geografica delimitada por forga de
peculiaridades locais que dificultem a livre e segura movimentagdo de embarcagbes, exigindo a
constituicdo e o funcionamento ininterrupto de servigo de praticagem para essa area. Compete a DPC
estabelecer uma ZP. % A Figura 3.20 fornece um mapa das 20 zonas de praticagem atuais no Brasil.

Figura 3.20. Zonas de praticagem estabelecidas pela DPC no Brasil

ZP 02 ZP 01

’_ ZP 04 005

ZP 06
ZP 07
ZP 08
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ZP 10
ZP 11

ZP12
ZP 13

ZP 14

ZP 15
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ZP 17
ZP 18
ZP 21
ZP 22
ZP 20
ZP 19

Observagao: as ZPs 11 e 13 foram extintas e seus praticos redistribuidos entre as demais em 2022.
Fonte: (LS Pratico, 2017[70).

Em todas as zonas de praticagem, os praticos devem ser contratados pelas empresas de transporte para
auxiliar os capitdes dos navios durante a chegada de uma embarcagéo ao porto e a sua atracacdo no
bergco. A mesma obrigagéo se aplica quando o navio sai do porto ou quando muda de terminal dentro dele
(Secretaria de Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda, 200571)).

Na NORMAM 12/DPC, a DPC estabeleceu excegdes a obrigatoriedade de contratagdo de servigos de
praticagem para embarcagdes de pequeno porte?® ou para determinados trechos opcionais dentro das
zonas de praticagem.?’
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3.2.7. Acesso a profissao de pratico
Descrigcao do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

Os praticos em potencial no Brasil devem passar por um exame organizado pela DPC e, se aprovados,
por um treinamento minimo de um ano. Depois disso, eles devem passar por um exame técnico antes de
se qualificarem totalmente como “pratico profissional”.

Para fazer o exame inicial, o candidato precisa:

6. ser brasileiro e ter 18 anos ou mais

7. ter um diploma de graduagéao reconhecido oficialmente pelo Ministério da Educagao

8. ter certificagdo como aquaviario ou como mestre-amador, conforme definido no regulamento.
9. néo ser ex-militar reformado por incapacidade definitiva ou civil aposentado por invalidez.

Uma pessoa que atenda a esses critérios inicia as quatro fases do processo de selegao de pratico: 1) uma
prova escrita; 2) apresentagdo de documentos que comprovem os requisitos de integridade moral e
atestado de boa conduta, bem como teste psicoldgico e de aptidao fisica; 3) uma reviséo e pontuagéo das
qualificacbes relevantes fornecidas pelos candidatos; e 4) uma prova oral pratica, incluindo uma realizada
em simulador (Diretoria de Costas e Portos, 201172)).

Em termos gerais, os requisitos para se tornar um pratico profissional ndo parecem restritivos. No entanto,
exigir que os praticos sejam brasileiros pode ser restritivo. Segundo a DPC, a razéo por tras dessa
exigéncia esta relacionada a seguranga nacional e a necessidade de garantir o conhecimento de portos
especificos no Brasil. Esse requisito de nacionalidade é comum em todo o mundo. Ele também é exigido
na Argentina e alguns estados dos EUA.?® Em contrapartida, outros paises, como o Reino Unido, ndo
imp&em nenhum requisito de nacionalidade para se tornar um prético (Escola Maritima de South Shields,
202173)). Da mesma forma, em Portugal, o requerente pode ser portugués, cidaddo da UE, do Espaco
Econdmico Europeu ou de paises que, reciprocamente, permitem que portugueses exergcam atividades
profissionais em suas jurisdicdes (Republica de Portugal, 2002(747).2°

No entanto, parece ndo haver uma correlagao clara e direta entre o dispositivo legal e o objetivo da politica
supracitada. Os praticos maritimos auxiliam o capitdo da embarcacao a entrar no porto. Os capitaes que
conduzem as suas embarcacdes pelo mesmo porto varias vezes ao ano com o apoio de um pratico
maritimo inevitavelmente adquirirdo conhecimentos sobre as rotas mais seguras para entrar em um
determinado porto. Os avangos tecnolégicos também facilitam a circulagdo neles. No entanto, os
requisitos de nacionalidade podem impedir que capitdes com experiéncia suficiente obtenham uma
licenga e se tornem praticos.

Para o processo de acesso a profissdo de pratico, a DPC (enquanto representante da Autoridade
Maritima) determina quando ocorre a selegdo e o numero de vagas em cada zona de praticagem.* A
ultima convocacao de praticos ocorreu em 2012. Nos ultimos 10 anos, a DPC convocou os candidatos
aprovados nesse processo seletivo de 2012 para assumirem suas fungdes como praticos.?’

A DPC também define o niumero de praticos de cada zona de praticagem (Diretoria de Costas e Portos,
2011(727). De acordo com a ultima versdo da NORMAM 12/DPC, ha atualmente um total de 624 praticos
no Brasil, ativos em 20 zonas de praticagem. Em 2020, foram abolidas duas zonas de praticagem (ZPs
11 e 13) e seus praticos realocados para outras ZPs, a critério exclusivo da DPC. Se transferidos, os
praticos devem reingressar no programa de qualificagdo e passar em uma prova para se qualificar na
nova area de praticagem.>?
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Tabela 3.8. Localizagao de praticos maritimos por zonas de praticagem

Zona de Abrangéncia da zona de praticagem NUmero de
praticagem praticos
1 Fazendinha-Itacoatiara (Estados do Amapéa e Amazonas) 160
2 Itacoatiara-Tabatinga (Estado do Amazonas) 45
3 Belém e Complexo Portuario Vila do Conde e arredores (Estado do Para) 36
4 Itaqui, Alumar e Ponta da Madeira (Estado do Maranhao) 33
5 Fortaleza e Pecém (Estado do Ceara) 15
6 Areia Branca (Estado do Rio Grande do Norte) 4
7 Natal (Estado do Rio Grande do Norte) 6
8 Cabedelo (Estado do Paraiba) 4
9 Recife e Suape (Estado de Pernambuco) 18
10 Maceid/Terminal Quimico e Redes/Terminal Maritimo Inacio Barbosa (Estados de Alagoas e Sergipe) 05
12 Salvador, Portos e Terminais da Baia de Todos os Santos e llhéus (Estado da Bahia) 33
14 Vitoria, Tubaréo, Praia Mole, Barra do Riacho e Ubu (Estado do Espirito Santo) 31
15 Rio de Janeiro, Niterdi, Sepetiba, llha Guaiba, llha Grande (TEBIG), Angra dos Reis e Forno, Agu, Barra do 65
Furado e Macaé (Estado do Rio de Janeiro)
16 Santos, Baixada Santista, Sdo Sebastido e TEBAR (Estado de S&o Paulo) 65
17 Paranagua e Antonina (Estado do Parand) 33
18 Sao Francisco do Sul e ltapoa (Estado de Santa Catarina) 13
19 Rio Grande (Estado do Rio Grande do Sul) 26
20 Lagoa dos Patos, Rios, Portos e Terminais Interiores (Estado do Rio Grande do Sul) 09
21 Itajai e Navegantes (Estado de Santa Catarina) 17
22 Imbituba (Estado de Santa Catarina) 06

Fonte: Anexo 2-I, NORMAM 12/DPC.

A DPC nao tem obrigagao de revisar o nimero de praticos em cada zona de praticagem, a menos que
julgue necessario.>3

Dano a concorréncia

A obrigatoriedade da nacionalidade brasileira € discriminatéria. Ao excluir os cidadaos de outros paises,
menos pessoas podem oferecer servigos no mercado. Além disso, a recusa de estrangeiros pode reduzir
a qualidade do servigo; por exemplo, empregar estrangeiros como praticos maritimos no Brasil poderia
facilitar o intercambio de melhores praticas e, assim, melhorar os servicos prestados nas zonas de
praticagem.

Para o processo de acesso a profissdo de pratico, a DPC goza de ampla discricionariedade. Ela tem o
poder de abrir novos processos seletivos sempre que julgar necessario, sem qualquer controle externo
de outro 6rgdo. Isso também se aplica a seu critério para revisar o numero efetivo de praticos em cada
zona. Sem previsdo legal para quando a DPC precisa realizar essa revisdo, juntamente com o
estabelecimento de um numero fixo de praticos, o numero desses profissionais pode ficar defasado
facilmente.

Como uma ilustragao, a Figura 3.21 mostra que a duragéo total das manobras dos praticos varia bastante
nas diferentes zonas de praticagem. Isso pode sugerir a necessidade de revisar o nimero de praticos em
cada zona com mais frequéncia. Como exemplo, os praticos das ZPs 18 e 20 oferecem mais de 100 horas
de trabalho efetivo — realizando manobras reais — a cada més sem contar seus periodos de sobreaviso
(ver Secgéao 3.2.8), enquanto os praticos nas ZPs 7 e 21 apenas oferecem menos de 10 horas por més.
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Figura 3.21. Duragao total da manobra para cada pratico em cada Zona de praticagem
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Fonte: OCDE, com dados fornecidos pela Marinha do Brasil do nimero total de manobras de praticagem no Brasil entre janeiro de 2017 e
outubro de 2021.

Definir um numero fixo de praticos para cada zona pode dar origem a ineficiéncias alocativas.
Considerando que o trafego de embarcacdes flutuara nas zonas de praticagem, por exemplo, é importante
que elas ndo tenham um numero fixo de préaticos qualificados e que ele possa se ajustar facilmente as
necessidades em tempo real. Isso, associado a rapida contratagao de praticos experientes (sujeito a sua
formacao na zona de praticagem especifica, quando necessario em funcdo das condi¢des locais),
possivelmente de outros paises, evitaria o risco de escassez ou sobrecarga desses profissionais em
determinadas zonas de praticagem.

Recomendacoes

A OCDE tem duas recomendagdes.

1. Revisar a exigéncia de que os praticos sejam brasileiros. Um conhecimento proficiente de
portugués pode ser exigido para candidatos estrangeiros, assim como um conhecimento de
inglés é exigido atualmente para brasileiros.

2. As autoridades brasileiras ndo devem definir um ndmero preciso ou maximo de pilotos em cada
zona de praticagem. Como alternativa, as autoridades devem estipular um prazo para reavaliar
se 0 numero de praticos em cada zona de praticagem é adequado.

3.2.8. Alternativas de fixacdo de precos para servigcos de praticagem

Descrigcao do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

A Lei n° 9537/1997 permite que os praticos maritimos oferecam servicos individualmente ou organizados
em associagdes ou como empregados de empresas. Servicos de praticagem no Brasil podem ser
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oferecidos livremente por operadoras privadas®* e, na maioria das zonas de praticagem, duas ou mais
entidades de praticos oferecem servigos.

Entretanto, essas entidades ndo concorrem entre si na pratica, devido a NORMAM 12/DPC, regulacéo
técnica da praticagem da DPC. Isso elimina efetivamente a concorréncia ao estabelecer uma escala de
rodizio Unica para cada zona de praticagem com todos os praticos licenciados, independentemente de
sua organizagao operacional.>® Essa escala divide os praticos em trés grupos.

1. Praticos em periodo de escala. Os praticos estdo ativos e disponiveis para trabalhar por um
numero especifico de horas ou dias consecutivos. Cada periodo é subdividido em um “periodo de
servigo”, durante o qual o pratico esta efetivamente em servigo, e um “periodo de sobreaviso”,
durante o qual ele ndo esta prestando servicos de praticagem, mas deve permanecer a disposicao.

2. Praticos em periodo de repouso. Os praticos dispdem de um tempo ininterrupto apdés um
periodo de escala durante o qual ndo estédo disponiveis para realizar faina de praticagem, a ndo
ser em caso de emergéncia ou na situacdo em que ha risco para a vida humana.

3. Praticos em periodo de indisponibilidade. Durante esse periodo, os praticos ndo estédo
disponiveis para realizar faina de praticagem em qualquer circunstancia; isso ocorre, de modo
geral, quando o prético esta de férias ou cumprindo uma suspensao temporaria.

Na pratica, a escala de rodizio Unica funciona seguindo uma lista elaborada pelo representante dos
praticos de cada zona de praticagem.®® Quando uma embarcagao precisa da auxilio de um préatico para
entrar ou sair da zona de praticagem, o primeiro deles em periodo de escala da lista é atribuido a essa
embarcagao. Ao concluir o servigo, esse pratico retornara ao final da lista e sera colocado no periodo de
sobreaviso até retornar ao topo dela. Quando os praticos estdo em periodo de repouso, eles ndo séo
incluidos na lista até que ele termine. O pratico designado a uma embarcagao durante a escala de rodizio
Unica ndo pode recusar-se a exercer as fungdes sob pena de suspensao.

As embarcagdes das empresas de transporte maritimo sdo obrigadas a contratar servigos de praticagem
para entrar ou sair de um porto; elas devem aceitar o pratico designado pela escala de rodizio unica. Isso
significa que a escala de rodizio cria um monopdlio artificial do primeiro pratico devido a auséncia de
concorréncia entre os concorrentes, pois nenhum outro pratico pode oferecer seus servigos as empresas
de transporte maritimo.

Além disso, as empresas de transporte maritimo nao tém poder de barganha nessa situagao, pois sao
obrigadas a contratar os servicos. Teoricamente, os praticos designados para realizar servigos de
praticagem para uma determinada embarcagao ndo sdo constrangidos na fixagado de precos, a menos
que sejam obrigados a cobrar um pre¢co com base em um acordo celebrado entre seu sindicato e suas
respectivas empresas de transporte maritimo.

Na pratica, os representantes dos praticos estabelecem amplos acordos com sindicatos de agentes
maritimos para precificar servigos para qualquer tipo e tamanho de navio. Normalmente, eles servem
como pregos de referéncia para quaisquer navios de empresas estrangeiras ou brasileiras que nao
possuam acordos especificos de precos de praticagem (Tribunal de Contas da Unido, 2020(7s)).

Além disso, as associagdes de praticos profissionais também assinam acordos especializados com
empresas ou associagdes de empresas de navegacao estabelecendo precos diferentes dos valores de
referéncia para um determinado periodo. Quando esses contratos se aproximam do vencimento, os
valores de referéncia sdo usados como moeda de troca para aumentar os pregcos dos contratos
especializados durante sua renegociagao. Isso porque os préprios tribunais utilizam esses pregos de
valores como guias no caso de uma acgao judicial relativa ao prego das manobras de praticagem (Tribunal
de Contas da Unido, 2020(75)).

O pratico é designado quando uma empresa de navegacgao informa o representante dos praticos em uma
zona de praticagem que um de seus navios necessitara de servigos de praticagem para entrar ou sair do
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porto em um determinado horario. Com base no cronograma fornecido pela empresa, o representante dos
praticos designara o pratico em periodo de servico naquele navio, com base no cronograma de rodizio.
Nesse momento, a empresa de navegagdo sera informada se o preco serd baseado em contratos
especificamente negociados ou nas tabelas de pregos estabelecidas pelos representantes da praticagem.

Até 2012, a DPC fixava prec¢os quando empresas de transporte maritimo e praticos discordavam sobre
precos,*’ utilizando valores de referéncia para cada zona de praticagem fixados em portaria e com base
nos ultimos precos negociados entre os praticos de uma determinada zona de praticagem e as empresas
maritimas, sendo reajustados periodicamente.?® O Decreto-Lei n° 7.860, de 6 de dezembro de 2012,
revogou o dispositivo legal que estabelecia a competéncia da Autoridade Maritima para fixar precos e criou
a Comissao Nacional para Assuntos de Praticagem (CNAP), que, entre outros objetivos, elaborou propostas
de regulagédo de pregos. Composta por representantes do Ministério da Defesa (Autoridade Maritima e
DPC), da Secretaria de Portos, da ANTAQ, do Ministério dos Transportes e do Ministério da Economia, a
CNAP foi incumbida de definir: 1) uma metodologia para regulagdo de precos de praticagem; 2) precos
maximos dos servigos de praticagem em cada zona de praticagem; 3) medidas para melhorar a regulagao
do servigo de praticagem em cada zona de praticagem; e 4) cobertura de cada zona de praticagem. A CNAP
publicou a Resolugéo n° 3, de 23 de setembro de 2013, para estabelecer uma metodologia predefinida de
regulacao de pregos de praticagem. Além disso, a Comisséo estabeleceu tabelas de pregcos maximos para
trés zonas de praticagem: ZP 12, ZP14 e ZP16. Entretanto, essa metodologia proposta gerou diversas
disputas judiciais e a comisséo foi extinta com o Decreto n°® 9.679, de 2 de janeiro de 2019.

Com a extingdo da CNAP e a revogacgao do Decreto-Lei n® 7.860/2012, a competéncia da DPC para
resolver disputas sobre precos ficou em um vacuo regulatério. A Lei n® 9537/1997 quanto a praticagem
permite a Autoridade Maritima estabelecer precos em caso de litigio, mas n&o a obriga a fazé-lo, ao
contrario do Decreto-Lei n® 7860/2012. De fato, a DPC nao fixa pregos desde 2012, quando a obrigagéo
foi revogada. As Unicas vezes que a Autoridade Maritima continuou a fixar os pregos foi quando os
tribunais a obrigaram a fazé-10.3° A luz desse vacuo, os praticos e suas associagdes néo enfrentam mais
obstaculos ao negociar seus precos.*°

A utilizacdo da escala de rodizio unica atende ao principal objetivo da DPC de garantir a seguranga das
operagdes portuarias. De fato, o Brasil € um dos paises com menor nimero de acidentes relacionados
aos servigos de praticagem (Tribunal de Contas da Unido, 2020(75). Além disso, em consonancia com a
NORMAM 12/DPC, a escala de rodizio Unica visa garantir a disponibilidade ininterrupta do servigo de
praticagem dentro das zonas de praticagem, bem como garantir que os praticos ndo fiquem cansados no
desempenho de suas fungdes. Além disso, a escala de rodizio Unica busca manter a capacidade dos
praticos para o desempenho de suas fungoes, pois todos tém direito a trabalhar na escala de rodizio Unica,
exceto quando estiverem em periodo de indisponibilidade ou de repouso (Marinha do Brasil, 2021e9)).

Dano a concorréncia

A necessidade de seguir a escala de rodizio Unica cria um monopdlio artificial no mercado. Os praticos séo
obrigados a aceitar a atribuigcdo que recebem de acordo com a escala de rodizio unica, sem poder escolher
seus proprios clientes, ao passo que as embarcagdes devem aceitar o pratico designado de acordo com a
referida escala. Isso significa que os praticos maritimos escolhidos para prestar servigos a um determinado
navio atuam como monopolistas, no sentido de que nenhum outro pratico pode competir com eles.

Este marco regulatério elimina toda a concorréncia entre os praticos. Desta forma, a escala de rodizio
Unica podera aumentar os precos e diminuir a qualidade geral dos servigos. O fato de a DPC né&o fixar
precos em casos de desacordo entre os praticos e as empresas de transporte maritimo e deixar a
resolugao para os tribunais incentiva os praticos a explorar seu monopdlio para continuar aumentando os
precos sem maiores obstaculos.

Além disso, ha falta de transparéncia na definigdo dos precos e nas justificativas dos aumentos. (Tribunal
de Contas da Unido, 20205). De fato, a OCDE encontrou dificuldades para encontrar pregos de
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praticagem atualizados para os anos de 2021 e 2022, pois as listas de precos e os contratos geralmente
sdo confidenciais.

Uma reclamacéo recebida pela OCDE das partes interessadas foi que, embora os precos da praticagem
no Brasil ja estivessem muito altos quando comparados a outros paises em 2019, esses pregos
continuaram subindo.

Os precos da praticagem no Brasil estao, de fato, entre os mais altos do mundo. Em 2016, a Associagao
Brasileira de Cruzeiros Maritimos (Abremar), em audiéncia publica perante a Comissdo de Viacéo e
Transportes do Congresso Nacional, apresentou um comparativo de precos dos servigos de praticagem
entre o Brasil e o resto do mundo. Em particular, enquanto o preco médio global de uma unica operacéo
de praticagem de entrada e saida foi de US$ 7.870, a mesma operacgdo de entrada e saida no Brasil
custou US$ 32.500 (Associagao Brasileira de Cruzeiros Maritimos, 2016(7¢)). (Ver Tabela 3.9.)

Também é importante mencionar que varias disputas judiciais sobre pregos de praticagem entre praticos
e empresas de transporte maritimo terminaram nos tribunais brasileiros. A OCDE descobriu processos
antes de 2012 e casos questionando os pregos cobrados pelos praticos em 1999 permanecem pendentes.

Quadro 3.13. Processos judiciais e administrativos relativos a praticagem
Processos judiciais

Nos ultimos anos, foram ajuizadas diversas agdes judiciais relacionadas a praticagem e ao prego dos
servigos em diversas areas relacionadas a essa atividade no Brasil. Foram apuradas mais de 30 agdes
judiciais em diversos tribunais estaduais do Brasil referentes ao prego dos servigos de praticagem em
diversas zonas de praticagem do pais. As questdes mais comuns sdo a discussdo do preco cobrado
pelos praticos e a inclusao de cobrangas adicionais feitas por eles sem a concordancia da empresa de
navegacao no valor final de uma prestacéo de servigo.

Em 2017, o Superior Tribunal de Justica do Brasil decidiu que a Autoridade Maritima nao pode fixar
valores maximos para os prec¢os dos servigos de praticagem prestados em areas portuarias por tempo
indeterminado, mas deixou ao poder publico a possibilidade de intervir para garantir a continuidade do
servigo. O processo teve inicio com uma agao movida pelo Sindicato dos Praticos do Estado do Parana
exigindo que o tribunal se abstenha de todas as iniciativas para permitir que a Marinha estabelega
precos maximos para os servigos de praticagem. O tribunal observou que a Lei de Praticagem s6
permite que a Marinha estabelega pregos ocasionalmente quando n&o ha acordo entre um pratico e
uma empresa de navegacao maritima. Este caso ainda estd em andamento e teve seu
encaminhamento em recurso ao Supremo Tribunal Federal.

Processos administrativos perante o CADE

Em 1999, foi aberto um inquérito contra a Associagao dos Praticos do Estado do Parana (APEP) apés
denuncia feita pelo Sindicato das Agéncias de Navegacédo Maritima do Parana (SINDAPAR). Em
particular, as condutas alegadas estavam relacionadas com o aumento arbitrario dos lucros e abuso
de posigdo dominante. Em 2006, o CADE encerrou o processo devido a auséncia de provas que
corroborassem a denuncia.

Em 2019, o CADE recebeu outra denuncia de um pratico na zona de praticagem em Santos, na qual
alegava que a associagao de praticos dominante em Santos tinha o controle e a gestao do trafego no
porto santista e utiliza esse poder, sem qualquer controle ou fiscalizacdo pela Autoridade Maritima,
para prejudicar a associagao concorrente na medida em que atrasaria os navios maiores para serem
manobrados pelos praticos de sua propria associagdo. O CADE ainda esta investigando as supostas
condutas.

Fontes: (Superior Tribunal de Justica, 2017177)); (CADE, 2006(7s)).
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Tabela 3.9. Precos de praticagem apresentados pela Abremar, 2016

Cidade, Pais Prego em 2016 (US$)
Salvador, Brasil 44,062
Angra dos Reis, Brasil 37.500
Ilha Grande, Brasil 37.500
Santos, Brasil 36.875
Rio de Janeiro, Brasil 32.500
Fortaleza, Brasil 30.625
Recife, Brasil 26.562
Maceid, Brasil 17.187
Newark, EUA 14.300
Miami, EUA 11.000
Xiamen, China 11.000
Ostend-Bruges, Bélgica 10.000
Sydney, Austrélia 9.700
Lisboa, Portugal 8.200
Veneza, Italia 7.700
Valparaiso, Chile 6.900
Montevidéu, Uruguai 6.800
Okinawa, Japao 5.600
Barcelona, Espanha 4.080
Atenas, Grécia 3.600

Observagdo: custos baseados nos servicos do pratico em um navio de cruzeiro com um peso bruto de 139 000 toneladas.
Fonte: (Associagéo Brasileira de Cruzeiros Maritimos, 201617s)).

Da mesma forma, o TCU também comparou os precos da praticagem brasileira com o benchmarking
internacional em 2019 (Tabela 3.10). Os resultados foram semelhantes aqueles apresentados pela
Abremar. Ao comparar esses pregos, o TCU encontrou uma diferenca percentual de aproximadamente
529% entre os pregos no mundo € no Brasil.

Atualmente, ha projetos de lei no Congresso brasileiro que propdem alterar a Lei de Praticagem para
enderegar questdes de pregos (ver Quadro 3.14).
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Tabela 3.10. Pregos de praticagem para duas manobras portuarias, no mundo e no Brasil, 2019, R$

Pregos globais

Porto, pais 65.000 mt 92.000 mt 138.000 mt 153.000 mt
Dubai, EA - 6.577 8.164 8.164
Barcelona, Espanha - 13.573 14.563 14.563
Lisboa, Portugal - 7.760 9.481 10.002
Civitavecchia, Italia - 8.737 11.833 12.865
Genoa, ltalia - 19.054 26.522 30.256
Hamburgo, Alemanha - 13.823 13.823 13.823
Miami, EUA 27.480 33.096 42.647 42.836
Fort Lauderdale, EUA 25.329 30.575 39.530 40.422
Vancouver, Canada - 26.000 38.440 41.392
Média 21427

Precos no Brasil

Cidade, Estado 62.000 mt 92.000 mt 138.000 mt 153.000 mt
Angra dos Reis, - 70.380 154.680 154.680
Rio de Janeiro

Rio de Janeiro, Rio de Janeiro - 58.234 127.938 127.938
Santos, Séo Paulo 63.051 89.107 132.694 147.682
llhabela, Sao Paulo 66.417 93.952 139.908 155.711
Salvador, Bahia - 121.225 190.882 214.719
lIhéus, Bahia - 121.225 190.882 214.719
Maceid, Alagoas - 66.755 89.669 89.669
Recife, Pernambuco - 102.243 177.012 201.612
Média 134.729

Fonte:: (Tribunal de Contas da Unido, 20207s)).

Quadro 3.14. Projetos de lei relacionados a praticagem

Em margo de 2022, foi apresentado ao Congresso Nacional o Projeto de Lei n® 757/2022 para alterar a
Lei de Praticagem. O projeto possibilita a transferéncia para a ANTAQ da regulagdo econémica dos
servigos de praticagem, incluindo a fixagao dos pregos dos servicos e o monitoramento do cumprimento
da qualidade dos servicos. Ele também prevé um drgéo colegiado, instituido por ato do Poder Executivo,
estabelecendo os pardmetros que a ANTAQ observara em sua regulacao econdmica dos servigos de
praticagem para corrigir falhas de mercado e garantir a qualidade do servigo. Por fim, ele prevé que o
servigo de praticagem seja realizado por praticos devidamente habilitados, individualmente ou por meio
de empresa constituida, que prestardo as informagoes solicitadas pela ANTAQ.

Outros projetos de lei em tramitagdo no Congresso brasileiro incluem, notadamente, o Projeto de Lei
n® 4.392/2020, que visa conferir competéncia a ANTAQ para atuar na regulagdo econdémica dos
servigos de praticagem. Em particular, os limites de pregos em cada zona de praticagem seriam fixados
pela ANTAQ. Além disso, em vez de deixa-la com o representante dos praticos, o Projeto de Lei n°
1.565/2019 busca introduzir a obrigagdo da Marinha de estabelecer uma escala de rodizio com todos
os praticos em determinadas zonas de praticagem.

Fonte: (Agéncia Camara de Noticias, 2022p79)); (Camara dos Deputados, 2022;s0)); (Camara dos Deputados, 2020js1)); (Camara dos
Deputados, 2019;s2).

A auséncia de regulagdo ou controle de pregos, juntamente com a escala de rodizio Unica, podera resultar
em pregos mais altos e menor qualidade geral do servigo.

RELATORIOS DE AVALIAGAO CONCORRENCIAL DA OCDE: BRASIL © OCDE 2022




196 |

Recomendacoes

A OCDE tem duas recomendagdes para aumentar a concorréncia no setor de praticagem.

1. As autoridades brasileiras poderiam extinguir a escala de rodizio Unica, de acordo com as
possibilidades oferecidas na Lei de Praticagem, para dar aos praticos uma opgao sobre como
prestam seus proprios servigos. Se essa opgao for escolhida, as autoridades brasileiras devem
definir outra forma de identificar qual pratico prestara o servigo para garantir a concorréncia de
servigco entre os praticos e suas entidades, bem como a seguranga. Esse novo regime deve
considerar a fadiga dos praticos e os exercicios para a renovagao de sua habilitagao e garantir
a disponibilidade ininterrupta desses profissionais.

2. Alternativamente, se as autoridades brasileiras mantiverem a escala de rodizio atual
estabelecida pela DPC, alguma forma de controle de pregos dos servigcos de praticagem pode
ser apropriada. Se esta opcao for escolhida, qualquer 6rgéo responsavel pela fixacdo de precos
deve ser independente e utilizar critérios objetivos em suas decisdes.

3.2.9. Certificados de dispensa de praticagem

Descrigcao do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

Um certificado de dispensa de praticagem (PEC) permite ao titular navegar e manobrar dentro de uma
area de praticagem obrigatéria sem recorrer aos servigos de um pratico maritimo, evitando custos de
praticagem (OCDE, 20183s)).

No Brasil, o Artigo 13, § 4°, da Lei n°® 9.537/97 estabelece que a Marinha podera autorizar os capitdes de
navios de bandeira brasileira a manobrar embarcagcbes sob seu comando dentro de uma zona de
praticagem especifica (ou parte dela) na qual serdo considerados praticos. A NORMAM 12/DPC
estabelece os requisitos basicos exigidos pela DPC para a concessdo do PEC.#' Navios de passageiros
ou de cruzeiro, navios-tanque de petroleo, gas e produtos quimicos, além de embarcagbes com carga
embalada que apresentem risco de explosdo em massa ndo podem manobrar em uma zona de
praticagem sem um pratico.

Além disso, a Secao VIl da NORMAM 12/DPC indica que um PEC ¢é concedido somente apds a DPC
levar em consideragao a experiéncia e o conhecimento do capitdo, o porte da embarcacao, a zona de
praticagem especifica e o porto e terminal solicitados. Se algum desses critérios for alterado, ele sera
revogado. Além disso, em uma zona de praticagem com mais de 30 milhas de extensao, os servigos de
praticagem s&o obrigatérios mesmo que o capitdo possua um PEC. No entanto, o titular do PEC podera
substituir um dos praticos que deveria estar a bordo.

Se os capitaes preencherem as condigdes necessarias e possuirem os certificados necessarios de saude
e competéncia maritima, podem requerer um PEC por carta dirigida ao capitao dos portos competente. O
processo de obtencdo dessa licenca tem as seguintes fases: 1) fornecimento de documentos que
comprovem o atendimento das condi¢des de habilitagdo (ver nota de rodapé 33); 2) elaboragdo de um
plano de gestéo de riscos; 3) simulagéo; e 4) exames a bordo (Diretoria de Costas e Portos, 2011(72)).

Esses dispositivos visam garantir que o capitdo tenha os conhecimentos necessarios para realizar os
servicos de praticagem e, assim, garantir a seguranca portuaria.*> A NORMAM 12/DPC nao estabelece
prazos para cada fase, o que pode levar a prazos de processamento nao razoaveis, o que reduz os
incentivos para solicitar a isengdo. A terceira e quarta fases preveem avaliagdes realizadas em simulador
e a bordo de navios para examinar as habilidades técnicas do capitdo como pratico, ao passo que, nessas
duas fases, a NORMAM 12/DPC indica que é a banca examinadora que estabelece os critérios de
avaliagéo para o capitéo, incluindo quais e quantos exercicios de praticagem ser&o avaliados, bem como
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a base dos critérios de pontuagéo utilizados para aprovagéo (Diretoria de Costas e Portos, 2011(72). Essa
avaliacdo subjetiva pode levar a um tratamento discriminatério entre capitdes dentro de uma mesma zona
de praticagem, mas também entre zonas geograficamente semelhantes.

Além disso, considerando que a banca examinadora é geralmente composta por praticos maritimos, a
regulacdo deve evitar qualquer conflito de interesses entre os praticos maritimos e os capitdes durante as
avaliagoes.

Embora a lei tenha dado & DPC a possibilidade de outorgar PECs desde 1997, ela ndo implementou a
opgao até 2020 apds um relatério do TCU, que ordenou que ela desenvolvesse um plano de agao para
tornar o processo de PEC no Brasil mais transparente, rapido e viavel. Consequentemente, a DPC alterou
a NORMAM 12/DPC (Tribunal de Contas da Uni&o, 2020ys)).

A Portaria n® 53/2020 previa que a DPC adotasse regras que estabelecessem o seguinte: para um capitdo
se qualificar para um PEC, ele deveria ter realizado um minimo de 18 manobras de praticagem em portos
nos ultimos 24 meses acompanhado de um pratico qualificado. A NORMAM 12/DPC havia exigido
anteriormente um total de 72 tarefas de praticagem em dois semestres consecutivos, o que era ainda
mais rigoroso do que as manobras minimas exigidas para praticos totalmente qualificados em
determinadas zonas de praticagem.

A OCDE entrevistou as partes interessadas sobre a emissdo do PEC no Brasil apés a reforma de 2020 e,
até onde é de seu conhecimento, nenhum certificado foi ainda concedido. Ndo obstante, de acordo com
célculos da OCDE (Figura 3.22), sob os requisitos atuais, mais de 200 capitdes de navios poderiam ter
recebido PECs apenas nas ZPs 15 e 16 apds 2017. A extrapolagdo desse numero sugere que, se 0S
PECs fossem concedidos, quase 1.000 capitdes seriam elegiveis.*> Esse numero estaria em
conformidade com outros paises, como Suécia, Alemanha e Finlandia (ver Tabela 3.11).

Figura 3.22. Numero de embarcagdes que realizaram 18 manobras em cada zona de praticagem,
2017-21
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Observagao: exclui navios de cruzeiro e navios-tanque de petréleo, gas e produtos quimicos; dados para ZP 2 no incluidos.
Fonte: OCDE, com base em dados da Marinha do Brasil sobre o niimero total de manobras de praticagem no Brasil entre janeiro de 2017 e
outubro de 2021.
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Tabela 3.11. Numero de PECs aprovados em paises europeus, 1995-11

Pais 2011 2010 2009 2008 1995
Bélgica 112 107 103 9 0
Chipre 0 0 0 0 0
Crodcia 0 0 0 0 0
Dinamarca 158 167 182 - 0
Finlandia 857 1.185 1.405 1.659 1.900
Franca 224 228 236 233 500-1.000
Alemanha 1267 1.269 1.180 - 20
Ifanda 113 118 111 - 80
Paises Baixos 315 317 309 203 60
Noruega 2.800 2.800 2.800 2.866 -
Portugal 5 5 5 - 0
Espanha 375 375 375 - 0
Suécia 1.200 1.100 1.200 1.100 -
Reino Unido 815 - - - 1000

Fonte: (PwC e Panteia, 2012;3).

Dano a concorréncia

Apos o lobby do TCU, as exigéncias legais para obtengdo do PEC no Brasil mudaram em 2020 e a DPC
modificou 0 numero de manobras de praticagem exigidas dos capitdes como forma de facilitar a emisséo
do certificado no Brasil. No entanto, tanto quanto € do conhecimento da OCDE, nenhum PEC foi
concedido desde as modificagdes.

Os critérios modificados recentemente ainda nao refletem as peculiaridades e necessidades de cada zona
de praticagem. Em particular, a necessidade de completar exatamente o mesmo numero de manobras
em cada zona de praticagem parece pouco razoavel devido as peculiaridades de cada area. Por exemplo,
a travessia de determinados trechos de zonas de praticagem no Amazonas e seus afluentes pode levar até
dois dias, enquanto outras levam apenas algumas horas. Devido a dificuldade de obtengdo de um PEC no
Brasil, alguns capitdes com longa experiéncia de navegacdo dentro de uma zona de praticagem s&o
obrigados a utilizar servigos de praticagem de maneira desnecessaria. Isso pode ter o efeito de aumentar
os custos dos navios, levando a uma alocagao ineficiente dos recursos das empresas de navegagao.

Além disso, existe o risco de conflito de interesses, uma vez que a DPC, entidade responsavel pela
regulacdo dos servigos de praticagem, também é o 6rgao responsavel pela concessao de PECs no Brasil.
Essa situagcao tem o potencial de criar incentivos para restringir o numero de PECs concedidos,
possivelmente causando a alocagao ineficiente de recursos das empresas de navegacgdo. Muitos paises
europeus atribuem a competéncia de emitir PECs as autoridades ou agéncias de transporte.
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Recomendacoes

A OCDE tem duas recomendacgdes para reforgar a viabilidade dos PECs no Brasil.

1. Revisitar os critérios para cada zona de praticagem e o procedimento estabelecido pela DPC
para propor modificacbes na forma como os PECs sdo emitidos. Isso deve a) incluir a
proposi¢ao de prazos razoaveis de analise para cada fase do processo de qualificagao do PEC;
e b) introduzir critérios de avaliagdo objetivos, relevantes e proporcionais em cada zona de
praticagem para evitar possiveis conflitos de interesse e tratamento discriminatério.

2. Tendo em vista a competéncia da DPC para estabelecer critérios de qualificagcdo de PEC, a
responsabilidade pela concessao de PECs deve ser atribuida a outra entidade que néo a
Diretoria. Se a DPC continuar a ser o poder concedente dos PECs, as autoridades brasileiras
devem estabelecer um novo modelo de governanga dentro dela para garantir que a aprovagao
do certificado seja viavel sem preocupagdes de conflito de interesses.

3.3. Orgao Gestor de Mao de Obra

3.3.1. Historico

Um pool de méo de obra é uma organizagdo de empregados administrada como uma rede de
trabalhadores individuais no mesmo setor e regido. Os trabalhadores vinculados ao pool sdo enviados
para onde os empregadores precisam deles. Este sistema é usado como uma forma de gerenciar a
atividade com altos e baixos (Eurofund, 2022;s4;). No setor portuario brasileiro, esse pool é organizado
por um 6rgdo de gestao trabalhista, o Orgdo Gestor de M&o de Obra, OGMO.

De modo geral, o objetivo dos pools de mao de obra no setor portuario — como o OGMO — é “compartilhar
a mao de obra portuaria disponivel entre diferentes terminais no mesmo porto para que os trabalhadores
possam ser mobilizados do pool, dependendo da demanda. Isso aumenta a eficiéncia, pois permite que
os terminais mobilizem mais trabalhadores se houver muita demanda e menos trabalhadores se houver
pouca procura” (ITF, 2021s5)).

Os pools de trabalhadores — ou outros mecanismos que permitem flexibilidade na oferta de trabalhadores
— sao particularmente uteis quando a demanda € imprevisivel. Embora a conteinerizagao do transporte
maritimo tenha reduzido a imprevisibilidade da demanda, a medida que os horarios de navegacgao se
tornaram mais previsiveis, o trabalho portuario continua irregular, principalmente em portos de pequeno
porte e para cargas fracionadas (OCDE, 2014s7;). Além disso, picos relacionados a meganavios e aliangas
(ou seja, acordos de cooperagdo em escala global entre empresas de navegagéo regulares) exigem
flexibilidade trabalhista nos portos (ITF, 2021ss)).

Os pools de trabalhadores foram amplamente utilizados para organizar o trabalho nos portos na década
de 1960, sem que um empregado fora de um pool fosse autorizado a trabalhar. Na década de 1980, os
portos entraram em uma era de modernizagao e liberalizagao gradual, que alterou esta exclusividade e a
obrigatoriedade do registro. Em muitos portos ao redor do mundo, isso significou que os trabalhadores
fora do pool podiam trabalhar (Cooper, 2007s6)). Alguns paises (como o porto de Le Havre, na Franga)
substituiram o sistema de emprego casual de trabalhadores de pools registrados por emprego regular sob
contratos de longo prazo com um empregador individual. Em outros paises (como era na Espanha antes
do RDL 9/2019), os trabalhadores assinavam contratos de trabalho permanentes com a prépria agéncia
do pool. Em ambos os casos, a transigdo para vinculos de emprego estaveis durante a década de 1980
foi definida como um periodo de “regularizagdo” (Van Hooydonk, 2014s7;). Atualmente, muitos governos
(como Paises Baixos e Reino Unido) consideram que o trabalho portuario pode ser organizado de maneira
adequada, eficiente e segura com base na legislagao trabalhista geral.
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Quadro 3.15. Registros de trabalhadores portuarios em todo o0 mundo

Internacionalmente, existem grandes diferengas no uso de pools de trabalhadores portudrios. A
Convencao 157 da Organizacao Internacional do Trabalho sobre a Convencéo relativa a Manutencao
dos Direitos da Previdéncia Social, 1928 (n° 157) estabelece que os registros para todas as categorias
profissionais de trabalhadores portuarios devem ser determinados pela lei ou pratica nacional. A
convengao também estabelece que os estivadores registrados devem ter prioridade de contratagdo
para o trabalho.

Na UE, em onze Estados-Membros, os sistemas de pool tém direitos preferenciais e, portanto,
prioridade para o trabalho (OCDE, 20211s)).

* Na Alemanha, os empregadores podem contratar empregados permanentes diretamente do
mercado de trabalho externo, mas qualquer trabalho ocasional deve ser contratado de um pool
de trabalho regulado. Em alguns esquemas, os trabalhadores excedentes dos operadores
portuarios podem ser incluidos no pool de mao de obra (Van Hooydonk, 2014s7)). Este € o caso
de Hamburgo, onde o pool de trabalhadores portuarios atua como um ponto de transferéncia
para profissionais excedentes. Por exemplo, os operadores podem oferecer seus trabalhadores
excedentes ao pool, que nao é obrigado a emprega-los (Notteboom, 2018gg)).

e Nos Paises Baixos, ndo ha exigéncia de registro nacional para estivadores, que nunca
precisaram se registrar, nem precisaram ser titulares de um cartdo de associado para
desempenhar suas fung¢des portuarias. Em Roterda, no entanto, os estivadores sem emprego
podem se registrar na Rotterdam Port Services (RPS), uma agéncia de empregos temporarios,
mas nao serdo remunerados, a menos que trabalhem. Os trabalhadores diretamente
empregados sao contratados individualmente em carater permanente ou temporario (Ministério
da Infraestrutura e Meio Ambiente dos Paises Baixos, 2014 s9))

e No porto de Le Havre, na Franga, um sistema de pool foi introduzido em 1947 com
trabalhadores professionnels, que tinham direito a 300 escalas de meio periodo por ano, e
occasionnels temporarios, que nao tinham garantia de trabalho. Em 1992, o sistema de pool
foi abolido e os estivadores passaram a ser empregados assalariados comuns. Essa reforma
foi considerada essencial para abrir os portos franceses aos operadores globais de terminais.
Em 2008, a autoridade portuaria de Le Havre foi renomeada para Grand Port Maritime du Havre
e os trabalhadores portuarios foram transferidos para empresas operacionais independentes
(Notteboom, 2018gg)).

e O sistema portugués — que inspirou o0 OGMO - foi reformado em 1993 para facilitar a
contratagdo e qualificagdo da mé&o de obra portuaria. O pais criou um regime transitério de
contratagao de trabalhadores portuarios. Apos essa criagao, o pool de mao de sobra passou a
ser empresas de mao de obra portuaria. A mesma lei permite a criacdo de empresas de
trabalho portuario como associag¢des e cooperativas para fomentar a concorréncia (Tribunal de
Contas da Uniao, 2020u1;). Caso as empresas de mao de obra portuaria ndo sejam suficientes
para atender a demanda de trabalho casual, elas podem contratar trabalhadores de agéncias
de trabalho temporario (OCDE, 201834)), que ndo existem no sistema brasileiro. Assim, o
regime juridico portugués permite que as agéncias de trabalho temporario fornegcam méao de
obra indiretamente aos operadores de movimentagdo de carga, utilizando uma empresa de
trabalho portuario existente como intermediaria ou criando a prépria empresa de trabalho
portuario como intermediaria (OCDE, 201834;). Ao contrario do Brasil, em Portugal, o registro
de trabalhadores permanentes nas empresas de trabalho portuario ndo € uma obrigagao legal
(OCDE, 201834)).
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A Lei n° 12815/2013 estabelece que apenas os membros de um OGMO podem prestar servigos de
trabalho portuario nos portos publicos.* Entidades sem fins lucrativos criadas por operadores portuarios
em portos publicos, os OGMOs tém fungdes fiscalizadoras, administrativas e profissionais, e sao
responsavel pela gestao e pelo fornecimento de trabalhadores portuarios, tanto avulsos quanto com
vinculo empregaticio. Os operadores portuarios mantém e criam um OGMO nos portos publicos por
obrigagao legal. Cada porto publico possui um OGMO — 30 no total — que detém o monopdlio do registro
de todos os trabalhadores portuarios. A Figura 3.23 apresenta a localizagcdo dos OGMs no Brasil. Os
portos privados ndo estdo vinculados ao regime do OGMO e, portanto, seus trabalhadores ndo séo
obrigados a fazer parte de um.

Figura 3.23. Localizagdo do OGMO
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Fonte: Baseado em (Ministério do Trabalho e Previdéncia, 2022;90)

3.3.2. Monopodlio do registro do trabalhador portudario

Descrigcao do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

Todos os trabalhadores dos portos publicos, quer tenham vinculo empregaticio por prazo indeterminado
ou estejam inscritos apenas para trabalho avulso, devem fazer parte do OGMO. A Lei n® 12.815/2013
confere ao OGMO direitos exclusivos nos portos publicos para cadastrar e selecionar trabalhadores com
vinculo empregaticio e avulsos, bem como administrar sua contratacdo pelos operadores portuarios. O
OGMO ¢é uma entidade sem fins lucrativos criada coletivamente e financiada por todos os operadores
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portuarios por obrigacdo estabelecida por lei. Existe apenas um OGMO por porto publico, gerido
coletivamente por todos os operadores portuéarios. E possivel que ele atue em mais de um porto publico
(ex: OGMO Aratu e Salvador). No entanto, nenhum operador portuério pode investir em uma empresa de
pool de méo de obra separada diferente do OGMO do porto em que opera. O OGMO n&o pode prestar
servicos a terceiros (apenas aos operadores portuarios do porto publico determinado) ou exercer qualquer
atividade nao ligada a gestdo de méo de obra.

Dano a concorréncia

O monopdlio do OGMO do registro e fornecimento de m&o de obra constitui uma limitagdo ao comércio
imposta aos operadores portuarios em portos publicos. Ele também exclui do mercado outras empresas
com atividades corporativas diferentes, como agéncias de trabalho temporario. O estabelecimento de
direitos exclusivos restringe o nivel de concorréncia no mercado de trabalho portuario, aumentando os
custos de méo de obra para os operadores portuarios e possivelmente levando a menos oportunidades
de emprego para trabalhadores avulsos. De fato, a Confederagéo Nacional da Industria (CNI) destacou
que a obrigatoriedade da contratagdo por meio do OGMO impede o pleno acesso dos operadores
portuarios ao mercado de trabalho, restringe a oferta de méo de obra e eleva os custos, o que pode afetar
o preco final ao usuario (CNI - Confederagdo Nacional da Industria, 2018p91)). Operadores portuarios
entrevistados pela OCDE expressaram preocupagdes semelhantes.

A obrigatoriedade de contratagdo de trabalhadores por meio do pool de mao de obra do OGMO é uma
das questbes mais apontadas pelos operadores dos portos publicos brasileiros como desvantagem
competitiva em relagdo aos portos privados, que nado estdo sujeitos a essa exigéncia. As partes
interessadas dos portos publicos apontaram que isso torna seus custos operacionais mais elevados do
que os dos terminais privados. Isso pode distorcer a concorréncia, criando assimetria competitiva com
claros beneficios para os terminais privados que n&o contratam trabalhadores avulsos por meio do
OGMO, bem como a nao prestagdo de servigo adequado (Quadros, 202292). ISso ocorre porque 0s
terminais arrendados dentro dos portos publicos terdo mais custos e concorrerdao com os terminais
privados que n&o precisam arcar com o mesmo 6nus.

Por exemplo, um estudo de 2020 do TCU, analisou a economia da contratacao de trabalhadores por meio
do OGMO no Porto de Santos. Em cada terminal, o estudo de viabilidade estimou que 31% da receita do
terminal foi utilizada para cobrir despesas com mao de obra contratada pelo OGMO.

Os estados-membros da Unido Europeia removeram com sucesso quase todas as restrigdes no mercado
de trabalho portuario. O Quadro 3.16 explica como as restricbes ao mercado de trabalho portuario foram
abordadas na Espanha como resultado de uma denuncia apresentada pela Comissao Europeia.
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Quadro 3.16. Procedimentos contra o sistema de pool de estivadores na Espanha

Em 2014, a Comissao Europeia comegou a avaliar o carater fechado e, por vezes, exclusivo de
determinados pools de trabalho; isso levou a procedimentos contra os sistemas de pool de estivadores
na Bélgica e na Espanha.

Apds uma denuncia apresentada pela Comissao Europeia, o Tribunal de Justica da Unidao Europeia
(CJEU) considerou em 2014 que, na Espanha, as obrigagdes dos operadores de terminais de se
registarem em uma empresa de pool de trabalho portuario e de empregarem preferencialmente
trabalhadores de pool eram contrarias ao Artigo 49 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia (TFUE) (Notteboom, 2018ss]), que estabelece que sao proibidas as restricdes a liberdade de
estabelecimento dos nacionais de um Estado-Membro no territério de outro Estado-Membro. Isso
resultou em uma reforma que estabeleceu a liberdade de contratagcdo de trabalhadores portuarios,
além de criar centros de emprego portuarios (CPE) que poderiam servir como pools facilitando o
compartiihamento de mao de obra entre empresas. O Decreto-Lei n° 9/2019 resultante, que
regulamenta o CPE, visa promover uma abordagem mais equilibrada da precariedade da profisséo,
levando em consideragédo a sua natureza de trabalho temporaria, mas também o setor especifico a
que pertence (OCDE, 20211g)).

Recomendacao

A OCDE recomenda abolir o monopodlio do OGMO sobre o registro e fornecimento de trabalhadores
portuarios. As autoridades brasileiras devem discutir com os sindicatos os estudos necessarios para a
elaboragdo de uma nova legislacdo. Particularmente, as autoridades brasileiras devem levar em conta
tanto a imprevisibilidade da demanda por trabalhadores portuarios avulsos quanto os requisitos
flexiveis do setor naval atual.

3.3.3. O monopadlio no estabelecimento dos ternos

Descrigcao do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

Nos portos publicos, nem os operadores portuarios nem o OGMO escolhem os trabalhadores especificos
para realizar cada tarefa, pois os trabalhadores prestam seus servigos seguindo um sistema de rodizio
pré-estabelecido. Além disso, nenhum dos dois pode escolher o numero de trabalhadores avulsos
necessarios para realizar cada tarefa, pois os numeros dos ternos sao definidos em um acordo coletivo
assinado por sindicatos e operadores portuarios e geralmente validos por um ou dois anos.

Por exemplo, em um porto publico, o acordo coletivo prevé que a tarefa chamada conexo — a amarragao
e desamarragao de contéineres — requer cinco trabalhadores. O operador portuario ndo pode contratar
um numero diferente para realizar essa tarefa mesmo quando for preferivel, por exemplo, devido a
equipamentos técnicos especificos empregados pela empresa ou porque nao ha problema de seguranca.
A cada escala, o trabalhador determinado pelo sistema de rodizio deve ser contratado e, entao, trabalhara
para uma Unica operagdo em uma equipe com o numero de trabalhadores estabelecido em acordo
coletivo. O valor auferido pelos trabalhadores também é fixado nesses acordos coletivos. Os sistemas de
rodizio foram estabelecidos para evitar que os sindicatos manipulem as equipes de trabalhadores; antes
do sistema, principalmente trabalhadores com vinculos sindicais eram contratados pelos operadores
portuarios.
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Dano a concorréncia

De acordo com a literatura académica, o rodizio gera ineficiéncia, pois permite a participagcdo dos
trabalhadores avulsos na jornada de trabalho, com contratagao obrigatéria por terminais arrendados, sem
possibilidade de o contratante selecionar profissionais (Tribunal de Contas da Uni&o, 2020;41]).

A escala de rodizio, sem estimular trabalhadores mais produtivos, também gera baixo interesse pelo
desenvolvimento profissional entre os trabalhadores avulsos. A pesquisa do TCU em terminais destacou
que muitos dos cursos de capacitacdo oferecidos pelo OGMO (entidade legalmente responsavel pela
qualificacédo dos trabalhadores portudrios) atraem poucos interessados, pois os trabalhadores sabem que
serao contratados mesmo que ndo sejam a melhor escolha para essa vaga de emprego, uma vez que 0s
empregadores ndo podem selecionar trabalhadores por suas competéncias ou qualificagdes (Tribunal de
Contas da Uniao, 2020p1;). O TCU também apontou um estudo que concluiu que o trabalho portuario
realizado por trabalhadores portuarios avulsos contratados pelo OGMO poderia ser feito com 40% da
forga de trabalho, o que mostra que a contratacéo de trabalhadores portuarios avulsos por meio do OGMO
€ 150% mais onerosa do que contratar diretamente um trabalhador avulso (Tribunal de Contas da Uniao,
20141931). O benchmarking internacional mostra que a liberdade de escolha do trabalhador a ser contratado
€ aceita em muitas jurisdi¢des, inclusive na Argentina e no Peru, na América do Sul. Na Espanha, a
composicao das equipes esta sujeita a negociagido para cada porto. Antes do RDL 9/2019 que permitia
negociacgoes, as equipes geralmente eram maiores do que o necessario, e isso afetava a produtividade
em escala. Assim, o Decreto Real dispbe expressamente que a empresa titular da licenga de servigo
portuario de movimentacao de carga tem o poder de designar o pessoal necessario para desempenhar
cada uma das atividades portuarias (OCDE, 20211g)).

Em pools de m&o de obra portuaria localizados internacionalmente, empregados e empregadores
geralmente definem o nimero de trabalhadores necessarios para cada operagéo (ITF, 2021s5)). Isso visa
determinar a oferta global de méo de obra necessaria em um porto para atender as necessidades de trafego
atuais e futuras, gerando eficiéncia e garantindo que sempre haja mao de obra suficiente disponivel.

Os terminais privados tém a liberdade de selecionar seus trabalhadores e definir o nimero de profissionais
necessarios em cada atividade. Em 2020, os salarios por hora dos estivadores em portos privados eram,
em média, 30% inferiores aqueles de um trabalhador temporario em um porto publico. Isso parece mostrar
que a flexibilidade na escolha do niumero de trabalhadores em cada terno e a possibilidade de os
operadores portuarios selecionarem livremente sua for¢a de trabalho os levam a pagar salarios bem mais
baixos para aumentar a eficiéncia. Além disso, a legislagao trabalhista brasileira conta com mecanismos
para proteger os trabalhadores de ganhar menos do que o salario minimo.

Todas essas fontes de ineficiéncia prejudicam a concorréncia quando um porto publico com seus
trabalhadores registrados no OGMO compete com um porto privado e sua liberdade de escolher os
trabalhadores mais eficientes.

Tabela 3.12. Nameros e salarios dos trabalhadores portuarios em OGMO e portos privados, 2020

Profisséo Terminais Privados Portos Publicos - OGMO Diferenga %
Numero Média Salario mensal (R$) = NUmero = Média Salario mensal (R$)

Estivador 1.441 3.317,7 13.313 5.396,2 62.6%
Conferéncia de carga 822 4.400,6 447 9.640,0 -119.1%
Capatazia (terminal) 517 1.383,9 102 915,4 33,9%
Capatazia (veiculos de transporte 263 2.4859 - - -
terrestre)

Operador de guindaste (fixo) 186 5.543,5 - - -
Vigilancia das embarcagdes 262 24175 177 2.895.8 -15,8%
Outros 17.493 4.358,8 769 3.846,0 11,0%
Total 20.298 4.178,4 14.808 5.383,1 -28,8%

Fonte: Ministério do Trabalho e Previdéncia (2020).
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Recomendacoes

A OCDE tem duas recomendacgoes.

1. As autoridades brasileiras devem permitir que os operadores portuarios designem
trabalhadores e que escolham aqueles que melhor atendam as suas necessidades.

2. As autoridades brasileiras devem flexibilizar o nimero fixo de trabalhadores necessarios para
realizar cada tarefa.

3.3.4. Exclusividade na gestao do treinamento do trabalhador portuario

Descrigcao do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

Nos portos publicos, o registro como trabalhador portudrio depende das qualificagdes e formacao
profissional prévias do trabalhador em potencial pelo OGMO ou por uma entidade nomeada por esse
orgao. Conforme explicado abaixo, o OGMO tem exclusividade na gestdo dos trabalhadores portuarios,
que podem se cadastrar e trabalhar em portos publicos somente se tiverem sido treinados pelo OGMO
ou por uma entidade nomeada pelo 6rgéo.

A legislacdo confere ao OGMO a gestao exclusiva da formagéo dos trabalhadores portuarios nos portos
publicos. Em particular, ele deve apoiar a formagao profissional dos trabalhadores portuarios com vinculo
empregaticio e avulsos, fazendo a adaptagdo aos modernos processos de movimentagcao de cargas e
operagado de maquinas e equipamentos portuarios.

A gestdo exclusiva do OGMO de treinamento para a forga de trabalho avulsa constitui uma limitagdo
imposta aos operadores portuarios em portos publicos, uma vez que os terminais privados nao precisam
passar pelo OGMA para treinamento.

Quadro 3.17. Treinamento de trabalhadores portuarios: uma perspectiva internacional

Em todo o mundo, os drgaos que gerenciam o treinamento de trabalhadores portuarios de modo geral
incluem: 1) um 6rgéo publico, o estado ou a autoridade portuaria; 2) organizagdes conjuntas de
trabalhadores e empregados, ou 3) organizagdes de empregados ou empregadores (Van Hooydonk,
2014s77). O Brasil se enquadra no terceiro grupo, pois os OGMOs — administrados pelos operadores
portuarios conforme obrigatoriedade da Lei 12.815/2013 — tém controle exclusivo do treinamento dos
trabalhadores.

Os portos onde o exercicio das atividades portuarias é controlado (como por meio de um sistema de
registro de trabalhadores) muitas vezes investem pesadamente na capacitagdo desses profissionais.
No Porto de Antuérpia-Bruges, por exemplo, os trabalhadores devem passar por um rigoroso
treinamento inicial antes de comecar a trabalhar. Cerca de um quinto do periodo de treinamento &
tedrico; o resto é trabalho pratico, como manuseio de carga (Tribunal de Contas da Unido, 2020;41))

A principal referéncia internacional para o treinamento no setor portuario sao as Diretrizes de treinamento
no setor portuario da Organizagao Internacional do Trabalho, publicadas pela OIT em 2012 (Organizagao
Internacional do Trabalho, 2012j94)). Elas identificam as competéncias necessarias para todas as fungdes
ao longo da cadeia de transporte e logistica (OCDE, 2021}1g}) ; (Van Hooydonk, 2014s7).

Na “Comunicagéo relativa a uma politica portuaria europeia”, publicada em 2007, a Comissao Europeia
propés estabelecer normas comuns para o treinamento dos trabalhadores portuarios. No entanto, em
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2021, nenhuma regulamentagéo especifica no ambito da UE foi introduzida, exceto a Diretiva de
Terminais de Granéis (2001/96/CE), que exige treinamento de seguranga para todos os funcionarios
em terminais de granéis solidos (OCDE, 20211g).

Na lItalia, uma lei nacional estabelece o treinamento e a certificagdo de todos os trabalhadores e,
embora os pools de trabalho sejam obrigados a fornecer treinamento, eles ndo tém o monopdlio. Em
outros paises, incluindo Finlandia e Dinamarca, os operadores de equipamentos, como operadores de
guindaste ou trabalhadores que manuseiam mercadorias perigosas, devem possuir um certificado de
treinamento especial. Por ultimo, a Croacia, a Estonia e a Irlanda ndo tém requisitos de treinamento
especificos para além da formagéo obrigatéria em saude e seguranga no trabalho (Van Hooydonk,
2014s71). Nenhum dos paises estudados conta com um corpo monopolista de treinamento para
trabalhadores portuarios semelhante ao Brasil.

Dano a concorréncia

Por meio de seu controle sobre o treinamento, o OGMO pode determinar quem pode se tornar um
trabalhador portuario, pois o treinamento € um pré-requisito para se tornar um trabalhador portuario
registrado. Neste sentido, o controle da formagao pelo OGMO constitui uma barreira ao acesso ao
mercado.

Além disso, o fato de o0 OGMO gerir o treinamento, e ndo o empregador, pode conduzir a trabalhadores
menos eficientes, uma vez que as necessidades individuais de treinamento de cada um podem nao ser
detectadas.

Em relagédo ao nivel de escolaridade, como mostra a Figura 3.24, os trabalhadores contratados por meio
do OGMO tém niveis educacionais mais baixos do que os dos terminais privados. Isso pode ser devido
ao sistema de escalas de de rodizio, pois os operadores portuarios devem contratar o trabalhador
registrado da vez na escala de rodizio e ndo podem ajudar os trabalhadores a fortalecer suas habilidades
e conhecimentos.

Figura 3.24. Nivel de escolaridade dos trabalhadores em portos publicos e terminais privados,
2020

[ Portos Publicos 1 Portos Privados
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Fonte: (Ministério do Trabalho e Previdéncia, 2022p0).
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Além disso, a formagao adequada é uma variavel importante para o bem-estar fisico dos trabalhadores e
para a produtividade portuaria (Notteboom, 2010pes)). Segundo a OIT, o treinamento ajuda a garantir a
seguranca e a saude no trabalho nos portos e é uma forma de intensificar o bem-estar e as competéncias
dos trabalhadores portuarios, que podem utilizar melhor as novas tecnologias para as operagoes
portuarias (Organizacgao Internacional do Trabalho, 201294])

Recomendacao

A OCDE tem a seguinte recomendacgéao. As autoridades brasileiras devem extinguir a exclusividade do
OGMO na gestao do treinamento de trabalhadores portuarios e permitir que os operadores portuarios
escolham o treinamento mais adequado para seus trabalhadores.

3.4. Taxa de Servigo de Segregacao e Entrega

A taxa de segregagéo e entrega (SSE) é uma taxa cobrada pelos operadores portuarios — publicos e
privados — pela movimentagéo de contéineres dentro do terminal portuario. A definicao legal é dada pela
Resolugdo n° 72, de 30 de margo de 2022, emitida pela ANTAQ.#° O SSE esta relacionado, entre outras
atividades, ao servigco de movimentacéo de carga, desde a pilha no pétio até o portado do terminal portuario
para importagdo (ANTAQ, 20226)).4°

Até a década de 1990, o setor portuario no Brasil tinha um modelo marcado pela forte intervengéo estatal,
com a administragdo, coordenacgéo e operagao dos portos realizada por uma empresa estatal, a Empresa
de Portos do Brasil (Portobras). Ela controlava as companhias docas (que também eram estatais)
responsaveis por cada porto. Com a extingdo da Portobras pela Lei n° 9.029/1990, a operagao e
administragdo dos portos brasileiros passou exclusivamente as companhias docas (CADE, 2016(97]). Apos
a promulgacdo da Lei n° 8.630/93, a operagdo dos portos publicos*’ deixou de ser exclusividade das
companhias docas, pois a lei implantou o modelo /andlord no Brasil, uma forma de gestdo que visa a
transferéncia progressiva das atividades da autoridade portuaria para o setor privado. Esse modelo de
governanga vé a autoridade portuaria sendo proprietaria da infraestrutura e da area do porto, mas
arrendando a infraestrutura para players privados (Ferreira dos Santos, 20199s)).#¢ No modelo /andlord,
os operadores privados sdo responsaveis pela implementacdo e desenvolvimento dos equipamentos
portuarios, mas também pela gestao dos seus negdécios, incluindo a contratagédo da forga de trabalho para
operar nas docas e atividades administrativas, pela segurangca das suas instalagbes e pelo
desenvolvimento de outras atividades empresariais (CADE, 2005p99). Com o modelo landlord, a
concorréncia pelos servigos portuarios se da de duas formas: 1) concorréncia interportos entre provedores
de infraestrutura que competem com outras instalagdes portuarias para atrair volumes para seu porto; e
2) concorréncia intraportos nos mercados a jusante para servigos como carga e descarga de carga,
prestados por operadores de terminais (OCDE, 2011(2)).

Os operadores portuarios costumam ter contratos com diferentes operadores de transporte maritimo
relacionados aos servicos de atracacdo, estiva e movimentagcdo horizontal no porto. Os operadores
portuarios sdo responsaveis por descarregar e carregar toda a carga de um determinado navio com
destino a um porto especifico (Soares Coelho, 2013(100j).

Os operadores portuarios sdo remunerados pelos seus clientes — armadores — por meio de uma taxa
denominada “box rate”, que inclui movimentos verticais*® (abrangidos por contratos liner-terms, que
estabelecem os custos do servigo prestado pela empresa de navegagao ao embarcador ou clientes finais)
e movimentos horizontais®® (ndo incluido nos contratos liner-terms) de contéineres. Quando a box rate é
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adicionada ao frete movimentado por conta dos armadores, essa tarifa € chamada de taxa de
movimentacéo no terminal (THC) ou preco de atracagao.

Apds descarregar a carga dos navios, os operadores portuarios movimentam a carga para os terminais
de armazenamento, onde ela aguarda até ser entregue aos importadores.Operadores portuarios
costumam manter esses armazéns dentro do porto publico. Este servigo é coberto por uma taxa adicional
(Oliveira Fernandes, 2015101))

Uma nova taxa de servi¢o de segregacao e entrega (SSE) ou THC2 foi criado apds o estabelecimento de
terminais retroportuarios, também conhecidos como portos secos, pelo Decreto n® 1910 de 21 de maio de
1996. Eles eram ‘“instalacdes de prestacdo de servigcos publicos de movimentacdo e armazenagem de
mercadorias importadas e exportadas, ndo localizadas em zona portudria ou aeroportuaria”.®! Eles sdo
autorizados pela Receita Federal do Brasil como terminais alfandegados (assim como os operadores
portudrios),’? e também podem armazenar mercadorias importadas até o desembaraco aduaneiro.>® A
principal diferenga entre os terminais portuario e retroportuario € que o primeiro realiza transferéncias de
cargas entre o pordo da embarcagcédo e o portdo do terminal portuario, enquanto o segundo é uma
instalacdo que armazena e realiza servigos até os controles aduaneiros para facilitar o transito e a logistica
do terminal portuario. Foi uma solugdo da propria Receita Federal para melhorar os terminais
sobrecarregados, de modo que o terminal retroportuario esta localizado a uma longa distancia do terminal
portuario, na maioria das vezes.

Terminais retroportuarios passaram a competir com os operadores portuarios no mercado de
armazenagem de cargas, o que levou os operadores a exigir taxas adicionais ndo previstas inicialmente
nas taxas de movimentacdo de cargas cobradas dos usuarios dos servigos portuarios (Secretaria de
Advocacia da Concorréncia e Competitividade, 2021102;). A justificativa para SSE/THC2 foi que a
segregacao de carga destinada a instalagdes alfandegarias localizadas fora do porto envolveria custos
adicionais n&o abrangidos pela taxa usual de THC (Oliveira Fernandes, 2015101)).

Em contrapartida, os terminais retroportuarios alegaram que os operadores portudrios ndo estavam
efetivamente oferecendo nenhum servico além dos movimentos horizontais ja abrangidos pelo THC.
Segundo eles, os operadores portuarios criaram artificialmente uma taxa por um servigo (que ja estava
abrangido por taxas existentes) apenas para aumentar os custos dos terminais retroportuarios (Prata de
Carvalho and Frazéo, 2020103)). A Figura 3.25 mostra graficamente o fluxo de importagao de carga e a
imposi¢ao do SSE/THC2.

Figura 3.25. Fluxo de importagao de carga com imposigao do SSE/THC2
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Fonte: OCDE baseado em (R. Amaral Advogados, 2021(104))
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Quadro 3.18. Pontos de vista divergentes sobre SSE/THC2: ANTAQ, CADE, SEAE e TCU
Resolugoes da ANTAQ

Desde sua criagdo, em 2001, a ANTAQ é responsavel pelo desenvolvimento de normas para a
prestagdo de servigcos de transporte e operagéo de infraestrutura aquaviaria e portuaria. Em 2003, a
ANTAQ examinou a legalidade do SSE/THC2 e concluiu que os servicos de movimentagdo de carga
para terminais retroportuarios estavam totalmente cobertos pelo THC. Em 2019, no entanto, a diretoria
da ANTAQ considerou o SSE/THC2 uma taxa legitima, esclarecendo que havia custos adicionais
relacionados a segregagao e entrega de contéineres aos terminais retroportuarios.

Em 2012, a ANTAQ publicou a Resolugdo Normativa n°® 2.389/2012, com base nas conclusdes de um
grupo de trabalho criado para dirimir divergéncias sobre o tema. A Resolugdo determinou que, no
regime de importagdo, a tarifa THC apenas remuneraria a movimentag¢ao entre o costado do navio e o
portao do terminal portuario.

Por fim, em 2019, a ANTAQ publicou a Resolu¢do Normativa n° 34/2019, revogando a Resolugéo n°
2.389/2012. A nova norma prevé que “o SSE nas importagdes nao faz parte dos servigos remunerados
pelo box rate, nem daqueles cujas despesas sdo reembolsadas por meio do THC, salvo disposi¢ao
contratual em contrario”. Ou seja, esta disposi¢gao prevé expressamente a possibilidade de cobranga
do SSE/THC2 e conclui que essa taxa nao se sobrepde ao THC.

CADE

O CADE chegou a uma decisdo sobre o primeiro caso sobre SSE/THC2 em 1999, concluindo que a
imposigao de taxas de SSE/THC2 aumentou artificialmente os custos dos rivais e constituiu um abuso
de posigdo dominante. Até 2021, havia cerca de nove processos administrativos perante o Tribunal do
CADE envolvendo taxas portuarias relacionadas ao servico de segregagcao de mercadorias de
importagdo em diversos portos do Brasil. Em junho de 2022, o Departamento Econémico do CADE
emitiu parecer divergente da jurisprudéncia do Tribunal do CADE ao concluir que as taxas SSE/THC2
séao justificadas do ponto de vista econémico.

TCU

O TCU, 6rgao competente para fiscalizar as atividades das agéncias reguladoras, emitiu um parecer
em 2018, concluindo que a resolugao criadora do THC2 (Resolugdo n° 2.389/2012) precisava ser
revisada pela ANTAQ por violar diretamente a Lei de Defesa da Concorréncia Brasileira na época,
regulamentando a cobranca de THC2.

Em junho de 2022, o TCU decidiu que a ANTAQ deve anular todas as disposi¢ées da nova resolugao
que permite a cobranca da taxa SSE/THC2. O Ministro relator concluiu que a versao atual da regulagao
contém “desvio expresso” e “vicio de finalidade”. Ele considerou que, ao editar a Resolugéo 72/2022,
que permite aos terminais portuarios cobrar SSE nos terminais retroportuarios, o érgdo promulgou
regulacdo que descumpriu o principio de evitar abuso de poder regulatério,> o que incentivaria a
criagdo de “reserva de mercado ao favorecer um grupo econémico ou profissional por meio de
regulagédo, em detrimento de outros concorrentes”.

Parecer da SEAE

Em janeiro de 2022, a entidade brasileira de advocacia da concorréncia SEAE divulgou um parecer
avaliando os efeitos da Resolugcdo Normativa da ANTAQ n° 34/2019 sobre a concorréncia e outros
incentivos a eficiéncia econémica, principalmente sua permissao para cobrar a taxa SSE/THC2. Em
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sua conclusao, a SEAE recomendou a alteragéo da resolugao, devido aos “fortes indicios da presenca
de abuso regulatério que leva a distor¢cdo competitiva”.

Observagdo: O SSE/THC2 nao é a Unica tarifa disputada entre operadores portuarios e terminais retroportuarios. De fato, o CADE ja
investigou e julgou casos relativos ao cddigo ISPS e taxas de fiel depdsito (Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade,
20211102))

Fonte: (Brasil, 20011105)) (ANTAQ, 2003(106)) (ANTAQ, 2005107)) (Oliveira Fernandes, 2015p101)) (ANTAQ, 2022;96))

As implicagdes legais e competitivas do SSE/THC2 s&o objeto de debate ha mais de duas décadas no
Brasil. Varios 6rgaos publicos brasileiros tém se debrugado sobre o assunto nos ultimos anos. A ANTAQ
tem avaliado o SSE/THC2 do ponto de vista regulatério, enquanto o CADE e a SEAE tém analisado suas
implicacbes concorrenciais (ver Quadro 3.18).

Em 2019, a ANTAQ publicou sua Resolugdo Normativa n® 34/2019, na qual traz diferentes definicdes de
THC e SSE, e afirma que o SSE/THC2 nao se sobrepde ao THC e se refere a diferentes servigos pagos
pelo importador ao operador portuario (Prata de Carvalho and Frazdo, 2020;103;). Além disso, a Resolugéo
Normativa n°® 34/2019 dispds que os operadores portuarios sdo livres para negociar a remuneragao
referente ao SSE/THC2, mas os precos maximos devem ser previamente divulgados em tabelas de
pregos, observadas as condi¢des comerciais estipuladas nos contratos de arrendamento e nas regras da
ANTAQ. %°

Embora o CADE e a ANTAQ tenham adotado posi¢des divergentes em relacédo ao SSE/THC2 no passado,
em junho de 2021, eles assinaram o Memorando de Entendimentos n° 01/2021 sobre procedimentos de
cooperacdo na andlise do SEE/THC2 (ANTAQ e CADE, 20211087).%¢ O MoU prevé que o SSE/THC2 n&o
€ uma taxa ilegal per se, mas pode ser abusivo quando for possivel verificar em determinadas
circunstancias, por exemplo: 1) a abusividade dos valores (ou seja, o valor cobrado por meio do
SSE/THC2); 2) seu carater discriminatdrio; 3) a falta de racionalidade econdmica; 4) cobranga dupla para
itens ja cobertos por outras taxas, como a taxa de movimentagédo no terminal (THC); e 5) cobranga por
servico sem efetiva realizagdo de servigo adicional, entre outros.

Ambas as agéncias se comprometeram a envidar esforgos para cooperar e estabelecer procedimentos
para identificar comportamentos abusivos. Além disso, o CADE e a ANTAQ informardo um ao outro sobre
a abertura de novos processos relativos a essa taxa e promoveréo a troca de experiéncias para melhorar
a regulacao da cobranca de SSE/THC2 (ANTAQ e CADE, 202110)).

3.4.1. Falta de seguranca juridica

Descricao do obstaculo e objetivo dos formadores de politicas

Varias partes interessadas destacaram preocupacgdes relacionadas a inseguranga juridica decorrente de
questdes sobre a taxa de SSE/THCs. A inseguranga juridica parece estar parcialmente relacionada a
falta de um marco legal claro — devido as frequentes mudangas na regulacdo da ANTAQ — que defina a
abrangéncia dos servigos prestados pelos operadores portuarios para movimentagao de contéineres nos
terminais portuarios e seus mecanismos de remuneragao.

Dano a concorréncia

Um marco legal tdo pouco claro podera permitir que os operadores portuarios aumentem os custos no
mercado de armazenamento de contéineres ao cobrar servigos artificiais. Isso permite que os terminais
portuarios alavanquem seu poder de mercado para implementar condutas abusivas em relagdo aos
terminais retroportuarios, o que pode ter implicacdbes negativas para a concorréncia e pregos
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potencialmente mais altos para os importadores que lidam com terminais retroportuarios (e, portanto, seus
consumidores, de maneira indireta).

O marco legal atual podera desincentivar os terminais retroportuarios e colocé-los em desvantagem
competitiva, pois enfrentam custos mais elevados em relagéo aos servigos de armazenagem em terminais
portuarios publicos e privados. Nesse contexto, os operadores portuarios teriam a habilidade de oferecer
servigos integrados, incluindo armazenamento, sem que os clientes incorressem em taxas adicionais.

Ao mesmo tempo, as taxas de servico portuario devem refletir os custos reais do negdcio, a fim de
proteger os investimentos dos operadores portuarios e as expectativas de lucro. Conforme descrito, os
operadores portuarios estdo sujeitos a contratos de concessédo firmados com o governo brasileiro que
contém termos e condigdes destinados a proteger os investimentos e manter os incentivos econémicos
para a execugdo do contrato, além de preservar o interesse privado em futuras rodadas de concesséo.

Por fim, os importadores podem ndo conseguir avaliar adequadamente o custo das importa¢des devido a
inseguranca juridica sobre as taxas portuarias devido ao SSE/THC2.

O Brasil se beneficiaria de maior clareza e estabilidade juridica sobre esse assunto, o que também teria
implicacbes possivelmente positivas para os investimentos estrangeiros e para o marco geral de
concorréncia no pais. Esforgos conjuntos também podem ajudar a mitigar incertezas juridicas, como o
MoU recentemente assinado pela ANTAQ e CADE sobre a legalidade das taxas SSE/THC2. Além disso,
disposigdes regulatdrias objetivas, transparentes e ndo discriminatérias também podem reduzir os riscos
de condutas abusivas na relagao entre operadores portuarios e terminais retroportuarios.

Recomendacao

As autoridades brasileiras devem enderegar a falta de seguranca juridica relacionada as taxas
portuarias relativas a movimentagéo de contéineres. O Brasil deve considerar a simplificagdo do marco
legal vigente por meio de dispositivos transparentes, nao discriminatorios e objetivos para a cobranga
de taxas portuarias, incluindo aquelas relacionadas a taxa de SSE/THC2.
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Anexo 3.A. Quantificagao na praticagem

Para calcular os beneficios associados a implementagéo das recomendagdes, a OCDE coletou dados sobre
todas as manobras de praticagem no Brasil entre janeiro de 2019 e outubro de 2021. Isso correspondeu a
informacgdes sobre 328.000 manobras, bem como dados sobre as caracteristicas dos navios, incluindo o
registro de bandeiras, tipo de carga e arqueagéo bruta. A OCDE também obteve dados sobre pregos médios
praticados no Brasil e em paises de comparagao, tanto de autoridades brasileiras quanto do setor privado,
que foram agregados na ocasido para preservar a confidencialidade, quando aplicavel.

Por questbes de seguranca, a Marinha do Brasil estabeleceu zonas de praticagem ao longo do litoral do
pais e do rio Amazonas nas quais profissionais prestam servigos de praticagem. Os 7.300 quildbmetros de
costa do Brasil contam com 624 praticos alocados pela DPC (no ambito da Marinha do Brasil), de acordo
com as necessidades de cada uma das 20 zonas de praticagem, conforme apresentado na Tabela 3.8.
Trés zonas de praticagem sao notavelmente distintas: A ZP 1 abrange os portos de lItacoatiara e
Fazendinha, que ficam a mais de 1.000 quildmetros no interior do rio Amazonas; A ZP 2 também esta
localizada na Amazobnia e serve o porto de Manaus, a mais de 1.200 quilémetros rio Amazonas acima do
Oceano Atlantico; e, no extremo sul, a ZP 20 atende a cidade de Porto Alegre, a 315 quildbmetros da foz
da Lagoa dos Patos. Essas caracteristicas sdo observadas na duragdo média das manobras dessas
zonas de praticagem, conforme mostrado na Figura do Anexo 3.A.1; por exemplo, em 2018, a duragao
média da manobra na ZP 1 foi de 3.000 minutos.

Figura do Anexo 3.A.1. Duracao média das manobras nas zonas de praticagem, 2017-2021
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Fonte: calculos da OCDE baseados em dados da Marinha do Brasil.

Para garantir a disponibilidade desses profissionais e permitir-lhes periodos de repouso adequados, a
DPC define normas técnicas a serem seguidas pelos praticos, incluindo escala de rodizio. Conforme
descrito na Sec¢éao 3.2.8 acima, esta regulagéo obriga um navio ao entrar a contratar o préximo pratico na
fila e limita a concorréncia entre praticos. Essa configuragao leva a um poder de mercado semelhante ao
monopadlio, pois ha apenas um pratico a ser contratado em um determinado momento e divide igualmente
as embarcacgbes que chegam entre eles. Como resultado adicional, respeitando o periodo de descanso,
o regulamento também busca garantir a disponibilidade dos praticos a qualquer momento.
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Os precos da praticagem no Brasil sdo bem mais altos do que nos portos internacionais para navios de
diferentes arqueacdes brutas, conforme demonstrado em Figura do Anexo 3.A.2.

Para quantificar o beneficio ao consumidor, presumindo uma elasticidade constante da demanda, a
abordagem proposta em (OCDE, 2019109)) €:

1
CB=(p+ 3 lelp?)R, Equation 2

Onde p é a diferenca de preco (%)
R, é areceita
€ € a elasticidade.

Usando esses dados, a receita (r) e a diferenca de preco (p) podem ser estimadas para calcular os
beneficios ao consumidor, conforme estabelecido no Guia da OCDE, que leva em consideragcéo o
seguinte:

3. o0s precos sao calculados para uma visita ao porto de entrada e saida, e incluem todas as

manobras feitas desde a entrada no porto até a partida

4. os pregos sédo fornecidos para as categorias de arqueacéo bruta

5. o0s pregos nao foram fornecidos para todos os portos

6. a base de dados ndo especifica o tipo de manobra, como entrada, saida ou ancoragem.
Para estimar a diferenca de preco (p), o porto com o prego mais alto para cada categoria de tamanho foi
selecionado como referéncia para chegar a uma estimativa conservadora de qualquer alteragdo de prego
devido a implementacdo da recomendagéo. Os portos selecionados para cada categoria de arqueacao
bruta sdo exibidos na Tabela do Anexo 3.A.1 abaixo. Os portos e as zonas de praticagem para os quais

ha dados disponiveis no Brasil sdo apresentados na Figura do Anexo 3.A.3. Para outros, a média do pais
foi usada para estimar a receita.

Tabela do Anexo 3.A.1. Zona de praticagem e portos no banco de dados de pregos

Zona de praticagem Porto, estado
9 Recife, Pernambuco
10 Maceid, Alagoas
12 Salvador, Bahia
12 IIhéus, Bahia
15 Angra dos Reis, Rio de Janeiro
15 Rio de Janeiro, Rio de Janeiro
16 Santos, Séo Paulo
16 IIhabela, Sao Paulo
17 Paranagua, Parana
18 Itapoa, Santa Catarina
19 Rio Grande, Rio Grande do Sul
21 Itajai, Santa Catarina

Os navios que entram nos portos brasileiros ttm em média uma arqueagao bruta menor do que as
categorias de pregos observadas (Figura do Anexo 3.A.2) nos dados levantados. Para calcular a receita
de manobra, primeiramente foi calculado um indice de “ddlares por arqueacéao bruta”, que foi multiplicado
pela arqueacao bruta dos navios. Diante desses precos, a menor diferenga entre o preco médio praticado
no Brasil e aquele mais alto observado internacionalmente é de 71%. O préprio TCU calculou uma
diferenga média de preco de 528% entre os portos brasileiros e internacionais.
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Figura do Anexo 3.A.2. Distribui¢cao de arqueagao bruta de navios entrando nos portos brasileiros,
2017-21
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Fonte: calculos da OCDE baseados em dados da Marinha do Brasil.

Antes de entrar em uma zona de praticagem, as embarcacgdes sdo obrigadas a esperar em um local
predeterminado pela chegada de um pratico. Na diregdo oposta, uma embarcagédo que sai de uma zona
de praticagem é direcionada para um local especifico onde o pratico desembarca e o navio segue para
seu proximo destino. Essas informagdes foram utilizadas para definir a entrada e saida das embarcacgbes
em zonas de praticagem especificas e calcular o numero de ciclos de entrada-saida que poderiam ser
multiplicados pelos pregos para calcular eventuais receitas.

A Figura do Anexo 3.A.3 mostra a porcentagem de manobras identificadas como entrada ou saida em
cada zona de praticagem, que foi utilizada para definir as quantidades de ciclos. A DPC nao especifica
uma zona de espera especifica para a ZP 2, mas estabelece que as embarcagbes devem aguardar nas
proximidades do porto de ltacoatiara, refletindo a dificuldade de identificacdo dos ciclos.%” Para a ZP2,
foram utilizadas médias nacionais de entrada e saida, o que representa 83,1% das manobras. As ZPs 6,
20 e 21 apresentam percentuais globais diferentes, o que pode ser decorrente de especificidades locais.
Com base nos dados disponiveis, a ZP 16 apresentou um nuimero de saidas relativamente baixo em
relacdo as entradas, portanto, para corrigir essa inconsisténcia de dados, o niumero de entradas foi
utilizado. Foi calculada uma média anual de 30.024 ciclos em todas as zonas de praticagem brasileiras;
quando multiplicada pelo menor prego praticado no Brasil pelos servigos de praticagem e levando em
consideragdo a arqueagao bruta de cada embarcacao, ela gera uma receita de R$ 757 milhdes ou R$ 3
milhdes por més e zona de praticagem.
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Figura do Anexo 3.A.3. Manobra de entrada e saida em zonas de praticagem, 2017-21
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Fonte: OCDE, com base nos dados da Marinha do Brasil.

Levando em consideragdo o numero médio de ciclos e as menores diferengas de pregos, estimamos uma
receita anual de R$ 757 milhdes.

Utilizando diferentes hipdteses para a Elasticidade-pre¢o da Demanda, o beneficio da implementagdo das
recomendagdes foi calculado na faixa de R$ 502 milhées a R$ 796 milhdes por ano.

A estimativa refere-se aos impactos diretos estimados sobre o pre¢o do mercado estudado e exclui efeitos
dindmicos como de inovagao ou produtividade.

Tabela do Anexo 3.A.2. Resultados anuais de beneficios ao consumidor

Numero de ciclos Diferenga de prego mais baixa Receita (R$) Elasticidade Beneficio (R$)
30.024 -43,1% 757.406.032,55 08 502.752.688,07
0,3 796.250.857,26

Para avaliar a sensibilidade das estimativas a mudangas na elasticidade, a Figura do Anexo 3.A.4
apresenta estimativas calculadas usando uma ampla faixa de elasticidade. As estimativas variam de cerca
de R$ 400 milhdes com elasticidade de -1,5 a pouco mais de R$ 1 bilhdo, com elasticidade de -0,2.

Figura do Anexo 3.A.4. Beneficio dependendo da elasticidade
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Anexo 3.B. Quantificacao no pool de
trabalhadores

Para avaliar o impacto previsto da implementacao das recomendagbes, a OCDE avaliou a possivel
redugéo de custos nos terminais publicos de movimentagéo de contéineres. Utilizando o acordo coletivo
firmado entre os sindicatos e os terminais do Porto de Santos (o maior do Brasil), foi estimado o custo
incorrido pelos terminais publicos para cada contéiner movimentado. Como referéncia, foi calculado o
salario médio e utilizado um conjunto de hipéteses para estimar os custos incorridos pelos portos privados
no Brasil.

Os dados foram coletados da RAIS, relatério anual de informagdes sociais contendo dados demograficos,
ocupacionais e de renda, entre 2014 e 2020 para caracterizar o perfil dos trabalhadores e a demanda de
trabalho nos portos brasileiros. Como a base de dados da RAIS registra informagbdes sobre todos os
vinculos empregaticios entre trabalhadores e empresas, incluindo ocupagéo, salério, idade e qualificagéo,
e localizacdo das empresas, foi possivel identificar as empresas com base em seu cddigo de atividade
econdmica, conforme apresentado na Tabela do Anexo 3.B.1, ou seus registros unicos.

Os caodigos de atividade econdmica para atividades do setor portuario séo classificados na Classe CNAE
52.31-1, sob Gestédo de Portos (52.31-1/01) e Operagado de Terminal (52.31-1/02), que inclui terminais
publicos e privados. As atividades também estéo listadas sob ISIC Rev. 4 Classe 5222.

Tabela do Anexo 3.B.1. Cédigos CNAE e ISIC associados as atividades portuarias

Divis&o Grupo Classe Subclasse ISIC Rev.4
52 Armazenamento e atividades auxiliares dos transportes 52
52,3 Atividades auxiliares do transporte aquaviario 5222
52.31-1 Gest&o de portos e terminais 5222
5231-1/01 Gestéo da infraestrutura de portos 5222
5231-1/02 Operagdes de terminal 5222

Fonte: IBGE e Nagdes Unidas, 2008.

Dado que as informagbes da base de dados da RAIS sao autodeclaradas, pode haver um certo nivel de
erro de registro acidental de cédigos CNAE ou profissdes. Isso pode levar a erros de calculo do nimero
de trabalhadores nas operagdes do terminal ou na gestao das atividades portuarias. Para minimizar esse
problema, filtros do Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos (DIEESE) em
empresas localizadas em cidades com portos, conforme apresentado na Tabela do Anexo 3.B.2, aos
quais a OCDE acrescentou uma série de localidades extras.

Tabela do Anexo 3.B.2. Cidades e estados portuarios selecionados

Cidade, Estado Cidade, Estado
Angra dos Reis, Rio de Janeiro Manaus, Amazonas
Antonina, Parana Natal, Rio Grande do Norte
Arraial do Cabo, Rio de Janeiro Paranagua, Parana
Belém - Vila do Conde, Para Pelotas, Rio Grande do Sul
Cabedelo, Paraiba Porto Alegre, Rio Grande do Sul
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Cidade, Estado Cidade, Estado

Recife, Pernambuco

Rio de Janeiro — Sepetiba — Forno — Niterdi, Rio de Janeiro
Rio Grande, Rio Grande do Sul

Salvador — Aratu, Bahia

Santarém, Para

Santos, Séo Paulo

Sao Francisco do Sul, Santa Caterina

Sao Sebastido, Sdo Paulo

Suape, Pernambuco

Vitoria, Espirito Santo
Fortaleza, Ceara

IIhéus, Bahia

Imbituba, Santa Caterina
Itaguai, Rio de Janeiro
Itajai, Santa Caterina
Itaqui, Maranh&o
Macapa, Amapa

Macei6, Alagoas

Fonte: DIEESE (2020) e OCDE.

Foi necessario um método diferente para identificar os empregados registrados no OGMO, pois eles
podem ser atribuidos a varios CNAEs. Usar a mesma abordagem acima resultaria em uma
superestimagédo do emprego no setor portuario, pois outros sindicatos setoriais compartilham os mesmos
cédigos da CNAE. Por isso, 30 OGMOs foram identificados usando o cadastro nacional de pessoas
juridicas, CNPJ, para adquirir dados sobre caracteristicas do emprego (Tabela do Anexo 3.B.3).%8

Tabela do Anexo 3.B.3. Trabalhadores do OGMO nos portos publicos brasileiros

Regido Estado Pool de trabalhadores Regido Estado Pool de trabalhadores
portuarios portuarios
Nordeste Alagoas OGMO Maceié Nordeste Paraiba OGMO Cabedelo
Nordeste Bahia OGMO lIhéus Nordeste Pernambuco OGMO Recife
Nordeste Bahia OGMO Salvador e Aratu Nordeste Pernambuco OGMO Suape
Nordeste Ceara OGMO Fortaleza Nordeste Rio Grande do Norte OGMO Areia Branca
Nordeste Maranh&o OGMO ltaqui Nordeste Rio Grande do Norte OGMO Natal
Norte Amazonas OGMO Manaus Norte AC OGMO Cruzeiro do Sul
Norte Amapa OGMO Macapa Norte Para OGMO Santarém
Norte Para OGMO Belém e Vila do Norte Rondénia OGMO Porto Velho
Conde
Sudeste Espirito Santo OGMO Espirito Santo Sudeste Sé&o Paulo OGMO Santos
Sudeste Rio de Janeiro OGMO Angra dos Reis Sudeste Séo Paulo OGMO Séo Sebastido
Sudeste Rio de Janeiro OGMO Forno Sudeste Rio de Janeiro OGMO Rio de Janeiro, Itaguai e
Niterdi

Sul Parané OGMO Antonina Sul Rio Grande do Sul OGMO Rio Grande
Sul Parana OGMO Paranagua Sul Santa Catarina OGMO Imbituba
Sul Rio Grande do Sul OGMO Pelotas Sul Santa Catarina OGMO ltajai
Sul Rio Grande do Sul OGMO Porto Alegre Sul Santa Catarina OGMO Séo Francisco do Sul

Dados de 2020 indicam que mais de 13 mil empregados contratados pelo OGMO séao trabalhadores
portuarios (estivadores), que podem ser designados como avulsos e representam cerca de 90% da forca
de trabalho do OGMO. Conforme mostrado na Tabela 3.12 (Seg&o 3.4.3), 94,9% de todos os empregados
registrados nos OGMOs atuam em apenas quatro tipos de fungdes. Sob o cédigo CNAE Operacgao de
Atividades de Terminais (terminais privados), estivador é o cargo mais comum, com 1.441 profissionais e
salario médio de R$ 3.317.

Comparagoes de custos

Segundo o acordo coletivo estabelecido entre os operadores do Porto publico de Santos e seu OGMO,
esse Ultimo dispde de uma equipe fixa de nove estivadores, dos quais quatro atuam nas atividades de
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amarracao e desamarracgao e cinco realizam atividades de carga e descarga. Além disso, o acordo coletivo
estabelece que os estivadores de amarragcado e desamarragdo recebem um valor fixo por jornada de
trabalho de seis horas, enquanto o estivador responsavel pelas atividades de carga e descarga é pago
por cada contéiner movimentado, com precgos diferenciados para contéineres cheios ou vazios. O contrato
também estabelece que o fluxo de trabalho seja em sistema de rodizio, de modo que a equipe utilizada
por uma empresa para uma escala ndo sera a mesma para a seguinte.

O custo médio total de uma escala de seis horas é dado por:

Cescala = CAmarracéo + CCarga

Equation 3

Ccarga € dado por:

CCarga = Contéineres (propcheio * Dcheio + PTODyazio * pvazio)

Equation 4

Onde:

contéineres € o numero médio de contéineres movimentados por uma equipe permanente de estivadores
prop é propor¢ao de contéineres cheios ou vazios movimentados no terminal

p é o preco pago pelo contéiner cheio ou vazio movimentado.

Usando os parametros do contrato e certas hipoteses, C.s.q1o POde ser calculado. Quando dividido pelo

numero médio de contéineres, ele é igual ao custo médio por contéiner ou C.y,teiner:

Cescala

contéineres Equation 5

Ceonteiner =

A partir do acordo coletivo, pode ser identificado o valor das seguintes variaveis:

e uma escala de amarragao de seis horas custa: R$ 12.833 para cada trabalhador
e custo para um contéiner cheio: R$ 5,03
e custo para um contéiner vazio: R$ 1,35

As hipodteses sao:

e numero de contéineres movimentados por uma equipe em uma escala de seis horas: 150
e quota de contéineres vazios: 25%

Cearga = 150 * (75% * 5,03 + 25% * 1,35)
Equation 6

Isso soma R$ 3.476,05 para uma escala de seis horas, ou R$ 23,17 por contéiner. Adicionando mais
120% das contribuigdes sociais e previdenciarias, a utilizagdo de trabalhadores ocasionais portuarios leva
a um custo médio por contéiner de R$ 50,98.

Os terminais privados tém a flexibilidade de definir as préprias equipes, tanto em termos de tamanho
quanto nas proporgdes de cada grupo de amarragéo ou carregamento. De acordo com a documentagéo
compartiihada com a OCDE, uma equipe permanente em um porto privado tem, em média, cinco
estivadores, dos quais quatro trabalham na amarragdo e um no carregamento. Esses estivadores de
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contratacdo direta também podem ser reaproveitados no mesmo grupo de trabalho em atividades
subsequentes (sujeito ao requisito de cumprimento de periodos de pausa obrigatérios, mas sem qualquer
obrigacao de respeitar um regime de rodizio), o que leva a uma maior produtividade do trabalho, ou a um
numero superior de contéineres movimentados em uma escala de seis horas. De acordo com estudos
compartilhados com a OCDE, em média, 300 contéineres sdo movimentados a cada escala de seis horas
em terminais privados.

O salario médio mensal do estivador em um porto publico é de R$ 5.194,84 ou R$ 173,16 para cada
escala de seis horas, ou seja, uma equipe de cinco em uma escala de seis horas custa R$ 865,81 (Tabela
do Anexo 3.B.4). Esse numero provavelmente é enviesado pelo fato de o Porto de Santos estar muito
acima da média nacional, tanto em relagdo ao salario médio quanto a porcentagem de contéineres
movimentados.%® O custo médio de cada contéiner movimentado em uma escala equivale a R$ 2,89 ou
R$ 6,35 com contribuicdes sociais. Além disso, somando um custo de ociosidade de 10%, o custo médio
dos estivadores contratados diretamente para cada contéiner é de R$ 6,98. A diferenca média de custo
entre as duas modalidades de contratagéo é de R$ 44.

Para avaliar quantos contéineres sao movimentados por trabalhadores avulsos, foi contabilizado o nimero
de trabalhadores portuarios avulsos (14.039) e os com vinculo empregaticio (2.930). Levando em
consideragdo o numero de contéineres por trabalhadores de portos privados como o dobro daqueles
movimentados por trabalhadores com vinculo empregaticio, 70,5% dos contéineres foram movimentados
por trabalhadores avulsos, multiplicado por aqueles movimentados nos portos publicos brasileiros em
2020 — 4.432.180 — o que equivale a 3.124.687 contéineres. Por fim, esse numero foi multiplicado pela
diferenga de preco.

Estima-se que a contratacdo de trabalhadores avulsos tenha um custo médio anual de R$ 137,5 milhdes.

Tabela do Anexo 3.B.4. Comparagao entre trabalhadores com vinculo empregaticio e avulsos

Contéineres Tamanho = Custo para cada NUmero de contéineres Custo adicional anual para
movimentados durante da contéiner movimentados por 0 uso de trabalhadores
cada escala equipe trabalhadores avulsos em avulsos
2021
Avulsos 150 9 R$ 50,98 3.124.687 R$ 137.480.355,61
Equipe com 300 5 R$ 6,98

vinculo
empregaticio

Os dados da ANTAQ mostram que, em 2021, o nimero de contéineres movimentados nos portos publicos
brasileiros foi de 4.815.278, sendo 73,4% cheios e 26,6% vazios.? Os terminais privados movimentaram
2.272.856 contéineres, com proporcao semelhante de contéineres cheios (77,8%) e vazios (22,2%).

A Tabela do Anexo 3.B.5 apresenta um teste de sensibilidade para estimativas de diferengas de precgos
que corrige o custo dos trabalhadores avulsos e varia os custos do porto privado por meio de mudancgas
no tamanho da equipe e no numero de contéineres movimentados durante a escala. Vale ressaltar que
as estimativas apresentaram diminuicdo com o aumento do numero de contéineres movimentados
enquanto se intensificam com o aumento do tamanho da equipe. Além disso, ao considerar o nimero de
contéineres movimentados e o tamanho da equipe nos portos publicos, o custo dos terminais privados
chega a R$ 25 por contéiner, o que representa cerca de metade do custo dos portos publicos na mesma
hipétese, conforme apresentado na Tabela do Anexo 3.B.4.
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Tabela do Anexo 3.B.5. Teste de sensibilidade para diferengas de pregos entre portos

400 | 105 210 314 419 524 629 733 838 943 1048 1152 1257 1362
375 | 112 223 335 447 559 670 782 894 1006 1117 1229 1341 1453
350 | 120 239 359 479 599 748 838 958 1078 1197 1317 1437 1556
325 | 129 258 387 516 645 774 903 1032 1160 1289 1418 1547  16.76
300 | 140 279 419 559 698 838 978 1117 1257 1397 1537 1676  18.16
275 | 152 305 457 610 762 914 1067 1219 1371 1524 1676 1829  19.81
250 | 168 335 503 670 838 1006 1173 1341 1509 1676 1844 2011  21.79
225 | 186 372 559 745 931 1147 1304 1490 1676 1862 2049 2235  24.21
200 | 210 419 629 838 1048 1257 1467 1676 1886 2095 2305 2514  27.24
175 | 239 479 748 958 1197 1437 1676 1916 2155 2395 2634 2873 3113
150 | 279 559 838 1117 1397 1676 1956 2235 2514 2794 3073 3352 3632
125 | 335 670 1006 1341 1676 2011 2347 2682 3017 3352 3688 4023 4358
100 | 419 838 1257 1676 2095 2514 2933 3352 3771 4191 4610 5029 5448
75 | 559 1117 1676 2235 2794 3352 3911 4470 5029 5587 6146  67.05 7264
50 | 838 1676 2514 3352 4191 5029 5867 67.05 | 7543 _
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1 12 13

Tamanho da equipe do porto privado

Contéineres movimentados por escala
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Notas

" Este valor de 0,16% ¢é de 2019, antes da pandemia de COVID-19, e s&o os dados disponiveis mais
recentes. O volume de servigos prestados pelo transporte aquaviario tem estreita relagdo com as
habilidades e capacidades de movimentagao de carga dos portos (IBGE, 2022j99)). Os dados dos servigos
de transporte aquaviario abrangem a se¢édo H - Transporte e Armazenamento, divisdo 50 (transporte
aquaviario), do CNAE 2.0 (Classificagdo Nacional de Atividades Econdmicas). Os dados de 2019 sado os
mais recentes disponiveis para o nivel de segregacéo.

2 Uma medida da importancia de um setor para uma economia € o nivel de emprego que ele exige para
funcionar. O emprego no setor de transporte aquaviario brasileiro e nas respectivas atividades auxiliares
aumentou nos ultimos anos. Em 2006, o setor tinha cerca de 51 mil empregos; em 2002, esse numero
havia subido para quase 89.000, um aumento de 75%, cujo principal motivo foi a navegacao de apoio: os
empregos passaram de menos de 2.000 em 2006 para mais de 18.000 em 2020 (um aumento de 851%)
(Ministério do Trabalho e Previdéncia, 202290)). Os dados abrangem a se¢do H — Transporte e
armazenamento, divisdo 50 — Transporte aquaviario; Se¢do H — Transporte e armazenamento, divisdo 52
— Armazenamento e atividades auxiliares dos transportes, grupo 52.3 — Atividades auxiliares dos
transportes aquaviarios, da CNAE 2.0 (Classificagao Nacional de Atividades Econdémicas).

3 O STRI da OCDE identifica restricdes em cinco categorias de politicas — barreiras a concorréncia;
transparéncia regulatéria; restricbes a circulagdo de pessoas; restricbes a entrada de estrangeiros; e
outras medidas discriminatérias — em 19 grandes setores de servigos em 45 paises. O STRI pontua em
uma escala de 0 (abertura total ao comércio e investimento) a 1 (totalmente fechado para servigos
estrangeiros). Ver https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=STRI.
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4 O resultado composto considera as cinco categorias de restrigbes: restrigdes & entrada de estrangeiros,
restricdes a circulagdo de pessoas, outras medidas discriminatérias, barreiras a concorréncia e
transparéncia regulatéria.

5 O Férum Econdémico Mundial calcula o indice de Competitividade Global (GCl) usando estatisticas de
organizacgbes internacionais e uma pesquisa de opinido de executivos. O GCI é composto por 103
indicadores, organizados em 12 pilares. O pilar infraestrutura engloba 12 indicadores, incluindo a
“eficiéncia dos servigos portuarios”, para mensurar a percepgao dos lideres empresariais sobre a
eficiéncia (frequéncia, pontualidade, velocidade, prego) dos servigos portuarios, incluindo balsas e navios
em uma determinada economia. (Paises sem saida para o mar s&do avaliados pelo seu acesso aos
servigcos portuarios.) Ele varia de 1 (extremamente ineficiente e o pior do mundo) a 7 (extremamente
eficiente e o melhor do mundo). Ver https://govdata360.worldbank.org/indicators/

6 No modelo /andlord, a autoridade portuaria & publica, responsavel pela infraestrutura basica e
operacional, enquanto os terminais sdo arrendados ou concedidos a operadores de terminais privados.
No modelo totalmente privatizado, os servigos e ativos sdo de propriedade privada e o porto é
administrado por uma Unica empresa privada (Banco Mundial, 2007 se)).

7 Os investimentos anuais realizados em TUPs n&o sao divulgados pela ANTAQ; no entanto, a Associagao
de Terminais Portuarios Privados (ATP) publica dados em seu site sobre investimentos planejados em
terminais privados.

8 A superestrutura portuaria € uma instalagao ou terminal portuario “construido na superficie do porto, de
acordo com os tipos de mercadorias a serem movimentadas”, como contéineres para carga geral, veiculos
e outras mercadorias, como produtos agricolas, minerais e fluidos. Esses terminais s&o sustentados por
equipamentos fixos (armazéns, dutos) e moéveis (guindastes, veiculos), elementos que constituem a
superestrutura portuaria: eles sdo mantidos na infraestrutura e permitem a movimentacéo de cargas no
porto (OCDE, 20112).

% Ministério da Infraestrutura (Secretaria Executiva); Gabinete Executivo do Presidente do Brasil; Ministério
da Justica e Seguranga Publica; Ministério da Defesa (Marinha); Ministério da Economia; Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA); e Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ).

10 Antes da Lei 12.815/2013 os TUPs podiam estar localizados dentro da area dos portos publicos. Por
esse motivo, alguns deles contratados antes da Lei ainda permanecem dentro da area do porto publico.
Em dezembro de 2021, havia 18 TUPs dentro de portos publicos.

" As seis estatais responsaveis pela gestédo dos portos publicos tiveram prejuizo de R$ 1,042 bilhdo em
2018. Em 2019, elas tiveram superavit de R$ 911 milhdes e em 2020, o superavit foi de R$ 162,3 milhdes,
pois tiveram que arcar com despesas extraordinarias, como o acordo para sanar o déficit atuarial do fundo
de pensao Portus e os programas de demissao voluntaria.

2 A Codesa é responsavel pela gestdo dos portos de Vitéria e Barra do Riacho. De acordo com estudos
preliminares do BNDES, os quatro portos administrados pela Codesa tém perfil de carga diversificado
(combustiveis liquidos, granéis sdlidos, ferro-gusa, fertilizantes e contéineres), movimentam cerca de 7
milhdes de toneladas de peso bruto anualmente e geram R$ 155 milhdes no faturamento total em 2019.

3 O Guia de Avaliagdo Concorrencial da OCDE ajuda os governos a eliminar as barreiras a concorréncia,
fornecendo um método para identificar restricbes desnecessarias as atividades de mercado e
desenvolvendo medidas alternativas, menos restritivas, que ainda atinjam os objetivos da politica
governamental; ver www.oecd.org/competition/assessment-toolkit.htm

4 Existem dois tipos de revisdes tarifarias: ordinarias e extraordinarias. A revisdo tarifaria ordinaria é
realizada periodicamente, a cada trés ou, no maximo, a cada cinco anos, conforme calendario
determinado pela ANTAQ. A revisao extraordinaria da tarifa pode ocorrer por iniciativa da ANTAQ ou por
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solicitagdo da autoridade portuaria afetada por desequilibrio econémico-financeiro causado pela estrutura
tarifaria vigente; por exemplo, circunstancias imprevistas fora do controle da administragao portuaria
podem ocorrer e afetar os insumos sobre os quais a fixagao da tarifa foi baseada.

'S A ANTAQ destaca que as primeiras revisées tarifarias a luz da Lei 12.815/2013 foram mais minuciosas
e demoradas, pois o0s passivos histéricos foram sendo eliminados e toda a estratégia comercial de cada
porto foi rediscutida, o que levou os gestores portuarios a repensarem cuidadosamente o negdécio.

16 A legislagdo brasileira estabelece que concesséao portudria é a outorga da administragéo e operagao
portuaria por um determinado periodo. A diferenga basica, na regulamentagao brasileira, entre concessao
de portos publicos e arrendamento reside no fato de que a concessionaria € responsavel pela
administragao portuaria e exerce a fungéo de autoridade portuaria, enquanto no modelo de arrendamento,
o arrendatario atua apenas como operador portuario. Existem algumas diferencas entre a defini¢cdo
brasileira de concessao e arrendamento portuario e aquela encontrada nas publicagcbes académicas
internacionais. Para comparacdes internacionais, a acepgéo geral de “concessao” é aplicada no Brasil a
definicdo legal de “arrendamento”.

7 Leildao 11/2021 — IMBO5 — Contrato 02/2022 e leildo 04/2021 — SSD09 — contrato a ser assinado.

18 O reequilibrio econémico-financeiro, a revisdo ou a recomposicdo de precos sdo instrumentos para
restabelecer o equilibrio da equacéo financeira da relagao firmada entre a Administragdo e o contratante,
prejudicada por evento imprevisivel ou previsivel, mas com consequéncias incalculaveis, retardantes ou
impeditivas na celebragao do contrato, ou ainda, em caso de forga maior, caso fortuito ou fato do principe,
configurando circunstancias econdmicas extraordinarias e extracontratuais, de acordo com as regras
estabelecidas pela Lei 8.666/1993 (Universidade Federal de Sao Carlos, 2021112)).

% Apés 2021, com o acréscimo do § 9° ao artigo 42 do Decreto 8.033/2013 e do § 1° ao artigo 8° da
Portaria 530/2019, ha um “processo extraordinario” em que o arrendatario podera realizar investimentos
nao previstos em contrato, sem anuéncia do poder concedente e analise prévia da Antaq, desde que
sejam exclusivamente por conta prépria e sem alterar o equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

20 Existem trés situagbes que podem permitir que o poder concedente autorize investimentos de forma
imediata e urgente antes da analise da ANTAQ: 1) investimento necessario ao cumprimento de exigéncias
dos 6rgaos ou das entidades da administragdo publica com competéncia para intervir nas operagdes
portuarias; 2) investimento necessario para restabelecer a operacionalidade da instalagdo portuaria
devido a uma situagdo superveniente que impecga ou dificulte a prestacdo dos servigos portuérios; 3)
investimento para aumentar a eficiéncia operacional ou ampliar a capacidade da instalagao portuaria
quando a medida se mostrar urgente para os usuarios (Ministério da Infraestrutura, 2020s4)).

21 Artigo 14, paragrafo Unico, Lei n® 537/1997.

22 Artigo 0103, NORMAM 12/DPC.

23 Artigo 5, inciso f, Lei n° 1658 de 4 de agosto de 1952.
24 Artigo 0102, NORMAM 12/DPC.

25 Artigo 0122, NORMAM 12/DPC.

2 Anexo 4-F, NORMAM 12/DPC.

27 Anexo 4-D, NORMAM 12/DPC.
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28 (Florida Harbor Pilots, 2022(111)); (Subsecretaria de Formacién, Capacitacién y Titulacién del personal
embarcado de la Marina Mercante, 202111g)).

29 Artigo 12(1) (B), Decreto-Lei n° 48/2002.

30 Artigo 0201, inciso b, NORMAM 12/DPC.

31 Ver www.marinha.mil.br/dpc/processo-seletivo-categoria-de-praticante-de-pratico.
32 Artigo 0405, NORMAM 12/DPC.

33 Artigo 0245, NORMAM 12/DPC.

34 Segundo o Superior Tribunal de Justica, a praticagem é um servigo privado confiado a pessoas fisicas
que atendam aos requisitos estabelecidos pela Autoridade Maritima para sua selegédo e qualificagao.
(Superior Tribunal de Justi¢a, 201777)

3 Artigo 0226, NORMAM 12/DPC.

3% O Representante dos Praticos da Zona de Praticagem é aquele que retine todos os Praticos de uma
ZP e que os representa perante a Marinha. Quando houver mais de uma entidade de praticagem, o
representante sera aquele indicado por consenso entre os praticos habilitados. Caso nao haja acordo,
cabera a Marinha escolher esse representante (Artigo 0120 da NORMAN 12/DPC).

37 Decreto-Lei n° 2596 de 18 de maio de 1998.
38 Por exemplo, Portaria n° 135/DPC, de 7 de julho de 2010 e Portaria n® 84/DPC de 22 de setembro de 2003.
39 Por exemplo, ver Portaria n° 383/DPC, de 25 de outubro de 2019.

40 Os pregos de praticagem n&o s&o pagos na chegada ou partida da embarcag&o. Quando n&o ha acordo
de pagamento, os navios ainda podem entrar ou sair do porto, mas podem se recusar a pagar e os praticos
podem entrar com uma agao exigindo o pagamento.

41 Os PECs estao sujeitos as seguintes condicdes: 1) os capitdes devem estar em suas funcdes no navio
ha pelo menos 24 meses; 2) dentro do porto e terminal de interesse, o capitdo deve ter realizado, no
minimo, 18 tarefas de praticagem, incluindo 12 manobras de atracagao-desatracagéo obrigatérias, nos 24
meses anteriores, e possuir comprovagao dessas tarefas; e 3) de acordo com a especificidade de cada
zona de praticagem, o capitao do porto podera estabelecer requisitos adicionais.

42 Enquanto a contratacdo de servigos de praticagem aumenta os custos dos armadores, contar com
servigos especializados dos praticos pode diminuir a percepgao de risco e reduzir os custos de seguro,
que podem ser significativos quando comparados ao custo geral de transporte. Para minérios de ferro
transportados para ou do Brasil, os custos de seguro atingiram 10% em 2016, enquanto estimativas da
OCDE mostram que os custos agregados de seguro variam de 0,6% a 4,6% em 2016. Em caso de
acidente, além da embarcagao e sua carga, ha custos de terceiros, como os relacionados as operagoes
portuarias, que podem ser incorridos pelo armador.

43 Dado que parte das tarefas desempenhadas em um navio no tinha necessariamente o mesmo capito,
este valor situa-se no intervalo superior do nimero de licengas PEC que poderiam ser concedidas no
periodo de 2017 a 2021.

44 No Brasil, o termo “trabalhador portuario” inclui os trabalhadores que executam tarefas de capatazia,
estiva, conferéncia de carga, reparo de carga, vigilancia e manutengdo de embarcacgdes (limpeza e
conservagédo de embarcacgdes mercantes e seus tanques, incluindo ferrugem, pintura, pequenos reparos
e servigos correlatos) (Ministério da Infraestrutura, 2014117)).

45 Artigo 2 da Resolugdo ANTAQ n° 72/2022.
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46 As demais atividades consistem no gerenciamento de riscos de cargas perigosas, no cadastramento
de empresas ou pessoas, na permanéncia de veiculos para retirada, na liberagdo de documentos ou na
circulacao de prepostos.

47 De acordo com o artigo 1° da Lei n® 8.630/93, o porto organizado — ou publico — é aquele “construido e
aparelhado para atender as necessidades da navegacdo e da movimentacdo e armazenagem de
mercadorias, concedido ou explorado pela Unido, cujo trafego e operac¢des portuarias estejam sob a
jurisdicdo de uma autoridade portuéria”.

48 Havia trés instrumentos previstos na Lei n° 8.630/93 para a delegacdo dos servigos portudrios a
empreendimentos privados: arrendamento, concessao e autorizagao.

49 Movimentos do convés ou pordo do navio para o seu costado.
50 Movimento em terra, do costado do navio até o portdo do terminal.

51 Artigo 1° do Decreto n° 1.910/96. Apos a edigéo do Decreto n° 4.543/2002, os terminais retroportuarios
passaram a ser denominados também de “portos secos”.

52 Despacho aduaneiro significa a conclusdo da “nacionalizagdo” de um contéiner, compreendendo a
analise de documentos e verificagdes de contéineres por um fiscal da Receita Federal do Brasil (Receita
Federal do Brasil, 2014114)).

53 Para as competéncias dos terminais retroportuarios, ver (Receita Federal do Brasil, 2022115)).
% Artigo 4 ° da Lei n° 13.874/2019.

%5 Artigo 5, Resolugdo Normativa n° 34/2019

%6 O MoU n° 01/2021 também foi assinado pelo Ministro da Infraestrutura.

57 \Ver www.marinha.mil.br/dpc/sites/www.marinha.mil.br.dpc/files/INORMAM%2012%20-
%20MOD%2023 0.pdf.

8 O DIEESE (2020) identifica 31 OGMOs em todo o pais; ver
www.dieese.org.br/perfildecategoria/2013/perfilTrabalhadorPortuarioRAIS2013.html.

59 Em 2020 o Porto de Santos movimentou 1.992.541 contéineres, ou cerca de 44% do total deles
movimentados pelos portos publicos.

60 ANTAQ, “Estatistico Aquaviario 2.1.4”,
http://ea.antaq.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=painel%5Cantaq%20-
%20anuario%202014%20-%20v0.9.3.qvw&lang=pt-BR&host=QVS%40graneleiro&anonymous=true.
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4 Achados horizontais sobre os
setores de aviacao civil e portuario

Diversas regulamentacdes que se aplicam aos setores de aviagao civil e
portuario apresentam desafios a concorréncia. Essas normas estao
relacionadas a compras publicas e procedimentos para que empresas
estrangeiras atuem no Brasil. Este capitulo faz recomendacgdes para
reforma.

Além da andlise da legislagdo que trata especificamente dos setores de aviagdo civil e portuario
apresentados nos capitulos 2 e 3, este capitulo aborda as barreiras identificadas na legislagdo horizontal
que se aplica a ambos os setores, discutindo, especificamente, questdes relacionadas a:

e simplificagao regulatéria
e autorizagdo para as empresas estrangeiras atuarem no Brasil
e licitagbes e contratos publicos.

4.1. Simplificagcao regulatoéria

4.1.1. Descrigcado do obstéaculo

As regulamentagdes analisadas neste projeto geralmente estdo espalhadas em textos legais e, as vezes,
repetidas em diferentes instrumentos normativos. Para determinar as regras aplicaveis, as empresas
precisam identificar os dispositivos relevantes em cada texto distinto e entender como eles interagem
entre si. Novas legislacbes nem sempre revogam explicitamente as disposi¢des anteriores. Por exemplo,
o Cdédigo Brasileiro de Aeronautica, que reune legislagcdo aplicavel ao setor de aviagéo civil, contém
diversos dispositivos obsoletos ou ultrapassados, mas ndo explicitamente revogados.! A recém-
promulgada Lei n° 14.368/2022 revogou explicitamente a maioria desses dispositivos obsoletos ou
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ultrapassados. Outros dispositivos identificados pela equipe da OCDE como obsoletos estdo disponiveis
em uma planilha Excel separada, disponivel em nosso site.

As deficiéncias na qualidade regulatéria séo refletidas na pontuacéao do Brasil no Indicador de Governanga
Mundial do Banco Mundial (Figura 4.1). Essa estimativa da qualidade regulatéria capta a percepgao da
capacidade de um governo de formular e implementar politicas e regulagbes sélidas que permitam e
promovam o desenvolvimento do setor privado. O Brasil esta abaixo da média da América Latina e Caribe.

Figura 4.1. Classificagao percentual de qualidade regulatéria do Indicador de Governanga do
Banco Mundial, 2017-20

2017 12018 ¢ 12019 ¢ 12020 Médiada OCDE = = = Média da América Latina e Caribe
100
0 OCDE
80 Bl
70 | — — [
60 I LAC e
50 | — P P T 1 1
40 — ]
30
20
10
0 Brasil I Argentina I Chile I Colémbia I Costa Rica I México I Peru

Observagao: a classificacéo percentual varia de 0 (mais baixa) a 100 (mais alta). A linha continua é a classificagao percentual média dos paises
da OCDE (88) e a linha tracejada ¢ a classificagao percentual média dos paises da América Latina e Caribe (ALC) (53).
Fonte: Indicadores de Governanga Mundial do Banco Mundial, http://info.worldbank.org/governance/wgi

Recentemente, o governo brasileiro fez algumas melhorias regulatérias. Desde 2019, ele implementa um
programa que visa revisar e consolidar as regulamentagdes, incluindo a abolicao explicita de dispositivos
obsoletos, eliminagéo de inconsisténcias e ambiguidades, simplificagdo da redacao legal e harmonizagéo
de termos. Esses esforgos resultaram em mais de 74.000 regulamentacgdes revisadas por 79 6rgaos
publicos e cerca de 31.500 revogadas (Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, 2022;1;). Além disso,
esta disponivel um Portal Legislativo publico; esta base de dados juridica inclui versdes consolidadas de
todos os textos de leis, incluindo as suas respectivas alteragdes posteriores.? No entanto, a analise da
OCDE mostrou que o problema da legislagao obsoleta persiste.

4.1.2. Dano a concorréncia

A dificuldade em identificar a legislagdo aplicavel em vigor, principalmente devido a existéncia de
dispositivos obsoletos ou ultrapassados, podera constituir uma barreira regulamentar a entrada. Isso cria
uma incerteza juridica e, portanto, aumenta potencialmente os custos de conformidade regulatéria e legal
para os participantes do mercado.

Em contrapartida, um quadro regulamentar claro e facilmente acessivel é essencial para os novos
entrantes que nao necessariamente conhecam o marco regulatério nacional e para as pequenas
empresas, cujos custos de conformidade e encargos administrativos sédo relativamente mais importantes
em comparagdo com empresas maiores.
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4.1.3. Comparacgdo internacional

O desenvolvimento e a implementacao transparentes de regulagées € um dos principios essenciais da
qualidade regulatéria (ver Quadro 4.1). A transparéncia e a prestacao de contas ao publico estdo entre os
requisitos para a boa governanca dos reguladores (OCDE, 2014y, pois a transparéncia intensifica a
prestacdo de contas e a confianga no regulador. Além disso, a clareza ajuda as empresas reguladas a
entender as politicas e as expectativas dos reguladores e a prever como elas serdo monitoradas e aplicadas.

Quadro 4.1. O que é qualidade regulatoria?

As regulagbes sdo regras que regem a vida cotidiana das empresas e a dos cidadaos. Elas séo
essenciais, mas também podem ser onerosas em termos econdmicos e sociais. Nesse contexto,
“qualidade regulatéria” significa melhorar o desempenho, a relagdo custo-beneficio e a qualidade legal
das formalidades regulatérias e administrativas. A nogao de qualidade regulatéria abrange o processo
— o0 modo como as regulacées sdo desenvolvidas e aplicadas — que deve seguir os principios
essenciais de consulta, transparéncia e prestagdo de contas e ser baseado em evidéncias. O conceito
de qualidade regulatéria também analisa os resultados para entender se as regulagdes sao eficazes
para atingir os seus objetivos, eficientes (ndo impdem custos desnecessarios), coerentes (quando
consideradas dentro do regime regulatério completo) e simples (as proprias regulagdes e as regras
para sua implementacéo sdo claras e de facil compreensao para os usuarios).

Com base na Recomendagdo do Conselho da OCDE sobre Melhoria da Qualidade da Regulagao
Governamental, adotada em 1995, a qualidade regulatdria pode ser definida como regulacdes que:
atendem objetivos de politicas devidamente identificados e séo eficazes em alcancga-los

sdo claras, simples e praticas para os usuarios

tém um fundamento legal e empirico bastante solido

sdo compativeis com as outras regulagdes e politicas

o kDN =

produzem beneficios que justificam os custos, levando em consideragédo a distribuicdo dos
impactos pela sociedade e os efeitos econémicos, ambientais e sociais

sao implementadas de maneira justa, transparente e proporcional
minimizam os custos e as distor¢ées de mercado
promovem a inovagao por meio de incentivos de mercado e abordagens baseadas em objetivos

© ©® N o

sao compativeis na medida do possivel com os principios de concorréncia, comércio e
facilitagcdo do investimento nos dmbitos nacional e internacional.

Fonte: (OCDE, 2015, pp. 23-243)).

Para melhorar a qualidade regulatdria, a OCDE reconhece a necessidade de os governos garantirem um
programa abrangente que inclua a revisdo sistematica das regulagdes existentes, com o objetivo de
garantir a sua eficiéncia e eficacia e reduzir os custos regulatérios para os cidaddos e as empresas
(OCDE, 2012;43).2

Recomendacao

A OCDE recomenda que a legislagdo ultrapassada seja expressamente abolida. A longo prazo,
versdes consolidadas das leis em vigor devem sempre ser disponibilizadas ao publico.
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4.2. Autorizagao para as empresas estrangeiras atuarem no Brasil

4.2.1. Descrigao do obstaculo e objetivo dos formuladores de politicas

Uma empresa estrangeira que quiser atuar no Brasil por meio de uma filial deve obter uma autorizagéo
prévia do governo federal,* por meio do Departamento Nacional de Registro Empresarial e Integragéo,
DREI, que faz parte do Ministério da Economia.? Da mesma forma, as alteragdes no estatuto social de
uma empresa estrangeira devem ser aprovadas pelo DREI para entrarem em vigor no Brasil.® A obtengao
de tal autorizagao requer um procedimento formal, semelhante a um registro, mesmo que o DREI verifique
apenas se a empresa estrangeira apresentou todos os documentos exigidos indicados na legislagdo’ e
nao faga nenhuma analise substancial das operagdes futuras da empresa no pais.

Apés obter a autorizagdo emitida pelo DREI, uma empresa estrangeira deve apresentar alguns desses
mesmos documentos a Junta Comercial,® que realiza a propria analise formal, com a intengéo de garantir
que todos os documentos necessarios para o registro tenham sido apresentados.® O registro na Junta
Comercial € uma exigéncia para todas as empresas no Brasil (incluindo uma filial ou agéncia), sejam elas
nacionais ou estrangeiras.

Apds uma reforma de 2019 destinada a simplificar o procedimento de autorizagdo,'® as empresas
estrangeiras ja podem solicitar a autorizagdo on-line pelo Portal de Atendimento do Governo Federal.!
Além disso, de acordo com a Instrugdo Normativa n® 82/2021, é possivel obter a autenticacéo digital de
documentos societérios pelas juntas comerciais, simplificando ainda mais o procedimento para empresas
estrangeiras. Essas mudangas reduziram drasticamente o prazo necessario para a emissao dessa
autorizagao (de 45 para 3 dias). Por fim, a Lei n° 14.368/2022 alterou recentemente o artigo 225 da Lei n°
7.565/1986 (Codigo Brasileiro de Aeronautica), estabelecendo que as companhias aéreas estrangeiras
nao precisam mais obter a referida autorizagdo do DREI para atuar no Brasil.

Ao avaliar a pontuagéo do Brasil no indice de Restricdo Regulatéria de Investimento Estrangeiro Direto
(IED) da OCDE, os setores aéreo e maritimo ndo tém restricdes para requisitos de triagem e aprovagao
prévia (Tabela 4.1).

Tabela 4.1. Requisitos de triagem e aprovagéo prévia, indice de Restri¢do Regulatoria de IED da
OCDE, 2020

Pais Maritimo Aéreo Todos os setores
Brasil 0,000 0,000 0,009
Argentina 0,000 0,000 0,000
Chile 0,000 0,000 0,000
Colémbia 0,000 0,000 0,000
Costa Rica 0,000 0,000 0,000
México 0,100 0,100 0,100
Peru 0,000 0,000 0,000
Paises da OCDE 0,021 0,021 0,015

Observacgao: escala de indice de 0 a 1, sendo 1 a mais restritiva. Mecanismos de triagem aplicaveis apenas a investidores estrangeiros. Em
sua forma mais restritiva, eles podem aplicar necessidades econdmicas, beneficios econdmicos liquidos ou testes de interesse nacional tanto
para start-ups quanto para aquisigdes. Em outros casos, eles s@o automaticos e ndo passam de um requisito de pré-notificagdo para os
investidores (OCDE, 2010;s)).

Fonte: OCDE, https://stats.oecd.org/Index.aspx?datasetcode=FDIINDEX#.

O indice de Restricdo Regulatéria de IED da OCDE mensura quatro tipos de restricdes legais ao
investimento estrangeiro direto; que sao 1) restricdes de capital estrangeiro; 2) requisitos de triagem e
aprovagao prévia; 3) regras para pessoal-chave; e 4) outras restricdes a operagdo de empresas
estrangeiras. Para eles, o Brasil também pontua abaixo da média da OCDE e de outros paises vizinhos,
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principalmente nos setores aéreo e maritimo, o que significa que o Brasil estd mais aberto a investidores
estrangeiros do que esses paises de referéncia, exceto a Costa Rica (Figura 4.2).

Figura 4.2. Restri¢des, todos os tipos, indice de Restri¢io Regulatéria de IED da OCDE, 2020

s Maritimo C— Aéreo ———1 Todos os setores
Média da OCDE - Maritimo = == = Média da OCDE - Aéreo = - = Média da OCDE - Todos os setores

0.7
06
05
04

OCDE (Aéreo)
03

OCDE (Maritimo)
02
Y OCDE (Todos os setores)

Brasn Argentina Chile Colémbia Costa Rica México Peru

Observagao: escala de indice de 0 a 1, sendo 1 a mais restritiva. As linhas horizontais correspondem & média de todos os paises da OCDE
para maritimo (0,24), aéreo (0,33) e todos os setores (0,06).
Fonte: OCDE, https://stats.oecd.org/Index.aspx?datasetcode=FDIINDEX#.

Embora nido haja um considerando oficial do objetivo desses dispositivos, a equipe da OCDE presume
que eles visam garantir que as empresas estrangeiras s6 possam atuar no Brasil se cumprirem a
legislagéo nacional, como as leis societérias, tributarias e trabalhistas. No entanto, conforme mencionado
anteriormente, sem uma avaliagdo substancial dos pedidos, é possivel que o dispositivo ndo garanta o
cumprimento do objetivo da politica. Segundo o DREI, no passado, essas disposi¢gdes também permitiam
ao governo acompanhar todas as empresas estrangeiras que entravam no mercado brasileiro.

4.2.2. Dano a concorréncia

Atualmente, existem dois procedimentos semelhantes destinados a atingir o mesmo objetivo de manter um
registro de empresas estrangeiras que atuam no Brasil. Embora sejam simples e rapidos, eles constituem
um 6nus adicional e podem desestimular a entrada de empresas estrangeiras no mercado brasileiro.

De modo mais amplo, a exigéncia de autorizagcéo prévia para empresas estrangeiras e a complexidade
do procedimento para abrir uma filial no Brasil aumentam os custos de entrada.'? Isso é confirmado por
muitas empresas que optaram por constituir uma empresa distinta no Brasil para estabelecer a sua
presenca.’ No entanto, essa solugéo alternativa também envolve custos, pois exige a constituicdo de
uma entidade distinta da controladora e a adogédo de um dos tipos societarios disponiveis no Brasil.
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Recomendacao

A OCDE recomenda que as autoridades brasileiras considerem abolir a necessidade de autorizacao
prévia para uma empresa estrangeira atuar no Brasil e exigir apenas o registro de documentos
societarios na Junta Comercial.

4.3. Licitagoes e contratos publicos

A maioria das restricdes horizontais encontradas pela OCDE ao longo da avaliagdo diz respeito a
licitacbes e contratos publicos. Esta segdo abrange apenas as barreiras que sdo particularmente
relevantes para os setores de aviagao civil e portuario. O Relatério da OCDE Combate a cartéis em
licitagbes no Brasil: uma revisdo das compras publicas federais (OCDE, 2021¢)) inclui uma avaliagdo mais
ampla das compras publicas no Brasil (Ver Quadro 4.2).

Quadro 4.2. Relatorio da OCDE: Combate a cartéis em licitagées no Brasil: uma revisao das
compras publicas federais

Em 2020, o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) convidou a OCDE a avaliar a
estrutura de compras publicas brasileiras a luz da Recomendagéo e Diretrizes da OCDE sobre o
combate a cartéis em compras publicas. Durante o processo, a OCDE avaliou as principais regras
que regem as compras publicas no Brasil no &mbito federal, bem como as praticas dos principais
compradores federais. A avaliagao da OCDE foi apresentada em um relatério divulgado em 2021.

As principais recomendagdes para melhorar a concorréncia nas compras publicas incluiram:
1. reconhecer e aprimorar o papel fundamental dos agentes de compras publicas no combate
a cartéis em licitagbes
elaborar procedimentos licitatérios embasados em informagdes adequadas
maximizar a participagao genuina dos licitantes
melhorar os termos das licitacéo e os critérios de adjudicacao de contratos
prestar atencao a transparéncia, publicidade e integridade das propostas apresentadas
aumentar a conscientizagao sobre os riscos de cartéis em licitagdes

N g s N

detectar e punir cartéis.
Fonte: (OCDE, 2021)).

4.3.1. Encargos econémicos e financeiros

Descricao do obstaculo e objetivo dos formuladores de politicas

No Brasil, as leis de licitagbes de 1993 e 2021'* e outros marcos regulatérios' permitem que as
autoridades de licitagbes solicitem uma série de garantias econémicas e financeiras dos licitantes,
incluindo capital minimo, garantias de desempenho e garantias de proposta.

Os requisitos de capital minimo s&o ferramentas para garantir a solvéncia das empresas participantes de
uma licitagdo. A Lei n° 8.666/1993 permite que a participagdo em licitagdo seja restrita a empresas com
um determinado capital minimo. Mais especificamente, esses marcos preveem que as autoridades de

RELATORIOS DE AVALIAGAO CONCORRENCIAL DA OCDE: BRASIL © OCDE 2022



| 239

licitagcbes podem exigir um capital minimo ou um patriménio liquido minimo equivalente a até 10% do valor
estimado do contrato.'®

As garantias de desempenho asseguram que o contratante cumprira as suas obrigagdes nos termos e
condigdes estabelecidos no contrato. No Brasil, as autoridades de licitagdes podem exigir garantias de
desempenho dos licitantes, que incluem caug¢des em dinheiro e titulos de divida publica, bem como
seguro-garantia ou fianga bancaria para garantir uma compensagédo a autoridade de licitagdes se o
contratante ndo cumprir o objeto do contrato. De acordo com ambas as leis de licitagdes,'” as garantias
de desempenho poderao ser exigidas a critério das autoridades de licitagdes, embora algumas limitacdes
sejam estabelecidas na legislagdo.'®

As garantias de proposta sédo ferramentas utilizadas na fase de apresentagéo de propostas para garantir
que o licitante aceite o contrato nos termos propostos e cumpra a sua oferta. No Brasil, elas ndo devem
ser superiores a 1% do valor estimado do contrato, embora em alguns casos especificos a autoridade
possa exigir garantias de até 5% do valor estimado do contrato.?

Embora as garantias de proposta e as garantias de desempenho visem dar alguma alavancagem as
autoridades de licitagbes para garantir o cumprimento da oferta e do contrato, respectivamente, os
requisitos de capital minimo destinam-se a garantir que as empresas tenham capacidade econdmica e
financeira suficiente.

Dano a concorréncia

Muitas licitagbes relacionadas a concessdes de aeroportos e arrendamentos portuarios exigem que os
licitantes fornegam garantias de desempenho, capital minimo e garantias de proposta. Em determinadas
circunstancias, esses requisitos parecem razoaveis para evitar que as autoridades publicas sofram
prejuizos financeiros durante a fase de licitagdo e o contrato; no entanto, exigir todas as trés obrigacdes
com objetivos publicos semelhantes pode ser oneroso em licitagdes que ndo envolvam produtos ou
servigos particularmente complexos, especializados ou caros. Elas podem aumentar bastante os custos
de entrada e, assim, restringir potencialmente o numero de participantes na licitagdo. Nesses casos, as
garantias de proposta podem ser especialmente onerosas e podem ser suficientemente substituidas por
requisitos de capital minimo, juntamente com a possibilidade de adjudicar a licitagdo ao segundo melhor
licitante nos casos em que o licitante vencedor ndo assine o contrato nos termos propostos na licitagao.

Recomendacao

A OCDE recomenda que as autoridades brasileiras limitem as garantias econdmicas e financeiras
exigidas para participar de licitagbes, a fim de diminuir os encargos financeiros e econdmicos dos
licitantes e aumentar o nimero de participantes. Isso pode ser feito garantindo que os requisitos sejam
0s menores possiveis, limitados aos casos em que a assinatura e a formalizagdo dos contratos
apresentem sérios riscos, com base em critérios objetivos e proporcionais.

4.3.2. Pré-qualificagao

Descricao do obstaculo e objetivo dos formuladores de politicas

O regime de compras publicas no Brasil permite que as autoridades de licitagées incluam uma etapa de
pré-qualificagido dos licitantes no processo.2? A pré-qualificacdo € um procedimento de selegdo anterior a
licitagdo, que visa avaliar todas ou algumas das qualificagcdes das partes interessadas e se o produto ou
servico ofertado atende aos requisitos técnicos ou de qualidade da autoridade proponente (Justen Filho,
2011(7). Essa fase administrativa é prevista em edital.
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A etapa de pré-qualificacdo geralmente € incluida quando ha necessidade de avaliar minuciosamente as
qualificacbes técnicas das empresas para obras ou servigos de grande porte e alto grau de complexidade
(Torres Pereira Junior, 2003jg)). Para contratos complexos que demandam preparagdo onerosa, a
restricdo de participagdo apenas a participantes com alto nivel de especializagdo pode tornar a licitagao
mais atrativa, pois aumenta as chances de a empresa pré-qualificada vencé-la (OCDE, 2021).

Dano a concorréncia

A publicagdo da lista de licitantes pré-qualificados?' facilita a comunicagdo entre os participantes,
aumentando o risco de cartéis em licitagdes. O Anexo a Recomendagédo da OCDE para o combate a
cartéis em compras publicas destaca o risco de praticas colusivas entre grupos pré-qualificados e
recomenda, na medida do possivel, que os licitantes se qualifiquem durante o processo de licitagao para
aumentar o nivel de incerteza entre as empresas quanto ao numero e identificagdo dos licitantes. As
investigagcées do CADE também confirmaram a gravidade desse risco. Por exemplo, em 2015, a autarquia
abriu uma investigagao sobre um suposto cartel em uma licitagdo da Eletrobras Eletronuclear para obras
em sua usina nuclear Angra 3. O processo teve uma fase de pré-qualificagcao, na qual os dois consércios
pré-qualificados supostamente conspiraram para fixar pregos e dividir os lotes da licitacdo (Conselho
Administrativo de Defesa Econémica, 2015(9).

Recomendacoes

A OCDE tem trés recomendacgdes.

1. As autoridades brasileiras devem garantir que o uso da pré-qualificacdo nado limite
indevidamente a participagao, principalmente quando mais licitantes puderem atender aos
requisitos da licitagédo e, portanto, limitar o niumero de ofertas nao fizer sentido.

2. A introdugao de estudos de mercado seria uma ferramenta valiosa para avaliar a situagao do
mercado fornecedor.

3. As entidades adjudicantes devem assegurar a confidencialidade das identidades dos licitantes
pré-qualificados, pelo menos até determinado momento apds a conclusédo da licitagdo, ou
anonimizar as respectivas informagdes.

4.3.3. Necessidade de tradugées juramentadas e documentos autenticados por
consulado para empresas que ndo atuam no Brasil

Descricao do obstaculo e objetivo dos formuladores de politicas

A Lei n°® 8.666/1993 exige que as empresas estrangeiras nao atuantes no Brasil que desejem participar
de uma licitacdo apresentem documentos autenticados pelo respectivo consulado e traduzidos por um
tradutor juramentado.??

A exigéncia de traducdo juramentada e autenticagao por um consulado visa garantir que os documentos
estrangeiros possam ser devidamente avaliados pela autoridade de licitagdes.

A nova Lei n® 14.133/2021 nao estabelece requisitos semelhantes e prevé solugdo mais flexivel, pois
estabelece que as empresas estrangeiras nao instaladas no Brasil terdo que apresentar os documentos
equivalentes exigidos das empresas que atuam no pais. Uma legislagdo secundaria deve ser editada pelo
Governo Federal definindo os documentos necessarios que as empresas estrangeiras que nao atuam no
Brasil terdo que apresentar.2® No entanto, as tradugées juramentadas e autenticagdes ainda sdo exigidas.
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Dano a concorréncia

O cumprimento de todas essas formalidades faz com que a preparagdo de propostas de empresas
estrangeiras seja mais onerosa e complexa, o que pode ser particularmente desafiador quando os prazos
das licitagdes sdo curtos. Esses requisitos podem restringir (ou pelo menos reduzir os incentivos para) a
participacdo de empresas estrangeiras nos processos licitatérios, reduzindo a concorréncia e podendo
levar a pregcos mais altos ou a uma qualidade inferior.

A natureza onerosa deste requisito também é confirmada por uma recente intervengdo normativa. O
Governo Federal editou a Instru¢gdo Normativa n°® 10, de 10 de fevereiro de 2020, permitindo que empresas
estrangeiras apresentem tradugdes ndo juramentadas para participar das licitagdes. Somente os licitantes
vencedores s&o obrigados a apresentar documentos autenticados pelo respectivo consulado e traduzidos
por um tradutor juramentado. A Instru¢do Normativa n® 10/2020, entretanto, ndo se aplica aos casos mais
relevantes nos setores de aviagao civil e portuario (como leildes de concessao e arrendamento), pois se
refere apenas a licitagdes realizadas pelo SICAF (Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores),
um cadastro eletrénico de fornecedores para compras publicas (Poder Executivo Federal, 2022(10)). O
SICAF é utilizado apenas para licitagdes de fornecedores em contratos administrativos para aquisigao de
bens e servigos, como obras e publicidade, alienagdes e locagdes.?

Recomendacao

A OCDE recomenda que as empresas estrangeiras apresentem tradugdes nao juramentadas de
documentos e certificados estrangeiros. A tradugédo juramentada de documentos autenticados pelo
consulado competente s6 deve ser exigida se uma empresa estrangeira vencer a licitagao.
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Notas

' E importante observar que o Brasil promulgou a Lei n° 14.368/2022, que revogou explicitamente a
maioria dessas disposi¢des obsoletas ou ultrapassadas, durante a finalizagdo deste relatério.

2 Ver www4.planalto.gov.br/legislacao/.

3 Em junho de 2022, o Relatério da OCDE sobre a Reforma Regulatéria: Reforma Regulatéria no Brasil
foi divulgado. Ele considera as barreiras regulatdrias a concorréncia no Brasil, usando os resultados do
pais nos indicadores de Regulacdo do Mercado de Produtos (PMR) da OCDE para propor uma gama de
opgodes de politicas, com o objetivo de tornar o quadro regulatério do pais mais favoravel a concorréncia.
O documento também leva em consideragdo os acordos institucionais e politicos do Brasil para uma
melhor regulagao. O relatério evidencia o progresso do pais até o0 momento e fornece recomendagdes
para enfrentar os desafios futuros (OCDE, 2022;12)).

4 Artigo 1.134 do Cadigo Civil Brasileiro.
5 Artigo 4, inciso X e Artigo 32, inciso Il “c”, da Lei n® 8.934/1994, e Instrugdo Normativa DREI n°® 77/2020.
6 Artigo 1.139 do Cadigo Civil Brasileiro.

7 De acordo com o Artigo 1,134, paragrafo Unico do Cédigo Civil Brasileiro, eles sdo: 1) prova de que a
empresa esta constituida conforme a lei de seu pais; 2) contrato social; 3) relagdo dos membros do quadro
societario; 4) copia do documento interno da empresa que determina o funcionamento no Brasil e o capital
destinado as operagdes no pais; 5) prova de nomeacdo de representante legal no Brasil; e 6) balango
patrimonial mais recente da empresa.

8 De acordo com o Artigo 3 da Instrugdo Normativa DREI n° 77/2020, eles sdo: 1) autorizagédo de
funcionamento no Brasil emitida pelo DREI; 2) cépia do documento interno da empresa que determina o
funcionamento no Brasil e o capital destinado as operagdes no pais; 3) contrato social; 4) relacao dos
membros do quadro societario; 5) prova de constituicido da sociedade conforme a lei de seu pais; 6)
comprovante de depdsito em dinheiro de capital destinado a operag¢des no Brasil; e 7) declaragéo indicando o
endereco brasileiro da empresa. Os documentos 2, 3, 4 e 5 também sdo necessarios para a autorizagao prévia.

9 Artigo 1.136 do Cadigo Civil Brasileiro.

10 Instrugcdo Normativa DREI n® 59/2019, que altera a Instrugdo Normativa DREI n° 07/2013. A Instrugao
Normativa DREI n°® 77/2020 revogou as Instru¢des Normativas DREI n® 59/2019 e n° 07/2013. Até 2019,
a autorizagdo era emitida pelo ministro responsavel pela supervisdo do DREI, apés avaliagdo dos
documentos realizada pelo referido departamento. Desde entdo, o DREI obteve o poder de emitir a propria
autorizacao, o que também simplificou o processo.

1 Ver https://www.gov.br/pt-br/servicos/requerer-autorizacao-para-atos-de-filial-de-sociedade-
empresaria-estrangeira.

12 A Lei n°® 8.666/1993 (Lei Geral de Licitagdes) exige que as empresas estrangeiras que atuam no Brasil
apresentem essas autorizagdes para participar de um processo licitatorio. As empresas que nao atuam
no pais podem participar da licitagdo sem autorizagdo, que s6 deve ser apresentada se elas forem as
vencedoras. A Lei n® 14.133/2021 (Nova Lei Geral de Licitagdes) ndo menciona essa exigéncia, mas o
regime nao parece ter mudado.

13 Ver Thomson Reuters Practical Law, “Establishing a Business in Brazil: Establishing a Presence from
Abroad”, https://uk.practicallaw.thomsonreuters.com/7-570-
8027?transitionType=Default&contextData=(sc.Default)&firstPage=true#co_anchor _a527608.
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14 Em abril de 2021, foi promulgada a Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, adotando uma nova lei de
licitagbes no Brasil. O Artigo 194 da Lei n® 14.133/2021 determinou que esse marco legal teria vigéncia
imediata. No entanto, a mesma lei (Artigo 193, inciso Il) também permite que a lei de licitagées anterior
no Brasil (Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993) permanega em vigor até abril de 2023.

15 Qutros marcos regulatérios relacionados a licitagdes e contratos publicos dizem respeito a Lei n°®
11.079/2004 (Lei de Parcerias Publico-Privadas), Lei n° 13.303/2016 (Lei das Estatais) e Lei n°
12.462/2011 (Lei do Regime Diferenciado de Licitagdes). A ultima foi sancionada como modelo de licitagéo
proviséria e diferenciada, visando dar maior agilidade a contratagdo de bens e servicos e reduzir
procedimentos fraudulentos (Cardoso de Meneses, 2015(11)).

16 Artigo 69, paragrafo 4° da Lei n® 14.133/2021, e Artigo 31, paragrafo 3° da Lei n°® 8.666/1993.
7 A Lei n.° 13.303/2016, referente as estatais, também permite o uso de garantias de desempenho.

8 Por exemplo, a garantia de desempenho normalmente nao deve ultrapassar 5% do valor do contrato,
embora possa chegar a 30% do valor em casos especificos.

19 As duas leis de licitagdes permitem que autoridades exijam garantias de proposta, assim como a Lei n°
13.303/2016 (Estatais) e a Lei n°® 11.079/2004 (Parcerias Publico-Privadas).

20 Artigo 114 da Lei n° 8.666/1993; Artigo 30, paragrafo 2° da Lei n° 12.462/2011 (Lei do Regime
Diferenciado de Licitagdes); Artigo 80, da Lei n°® 14.133/2021.

21 Artigo 80, §9° da Lei n°® 14.133/2021.

22 Artigo 32, paragrafo 4°, da Lei n° 8.666/1993.

23 Artigo 70, paragrafo Unico da Lei n® 14.133/2021.

24 Artigo 1 do Decreto n° 3.722, de 9 de janeiro de 2001.
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Anexo A. Metodologia

O Projeto de Avaliagdo Concorrencial no Brasil teve inicio no primeiro semestre de 2021 e foi realizado
em cinco fases, conforme acordado entre 0 CADE e a OCDE. Este anexo descreve a metodologia seguida
em cada uma das etapas do projeto.

Etapa 1: Mapeamento dos setores e coleta da legislacao

O objetivo da Etapa 1 do projeto foi identificar e reunir leis e regulamentos relevantes para o setor. As
principais ferramentas utilizadas para identificar a legislagao aplicavel foram bancos de dados on-line, os
sites das autoridades pertinentes e relatérios especificos do setor emitidos por érgdos privados ou
governamentais. Além disso, para garantir que todas os instrumentos normativos importantes fossem
abrangidas pelo estudo, a equipe consultou membros da industria e todos os 6rgaos publicos competentes
envolvidos nos setores, membros do Grupo Consultivo de Alto Nivel (HLAG), composto por funcionarios
seniores do governo.

Ao longo do projeto, as listas da legislagao foram refinadas conforme instrumentos normativos adicionais
eram descobertos pela equipe ou promulgados pelas autoridades, enquanto outros inicialmente
identificados foram considerados irrelevantes para os setores ou revogados. No total, aproximadamente
230 instrumentos normativos foram selecionados para analise, incluindo leis, decretos, portarias,
regulamentos, editais de licitagdo e contratos de concesséo.

Outro objetivo importante da primeira etapa (que continuou durante todo o periodo do projeto) foi o
estabelecimento de contato com o mercado por meio das principais autoridades, associagdes da industria
e partes interessadas privadas ativas nos setores. A equipe da OCDE realizou missées de averiguagao e
se reuniu com partes interessadas do governo e privadas. Entrevistas com participantes do mercado
contribuiram para um melhor entendimento de como os setores estudados realmente funcionam na pratica
e ajudaram na discussao de possiveis barreiras decorrentes da legislagcao. No total, mais de 30 partes
interessadas publicas e privadas contribuiram para os relatorios.

A equipe também fez uma pesquisa on-line para entender melhor as questdes de cada setor por meio da
perspectiva de partes interessadas privadas. O principal objetivo da pesquisa foi verificar se as partes
interessadas privadas consideravam que seus setores tinham barreiras regulatérias. A equipe fez mais
de 20 reunides com associagdes de empresas que operam nos dois setores para apresentar a pesquisa
on-line e explicar o conceito de barreira regulatéria de acordo com o Guia para avaliagao da concorréncia.
O resultado da pesquisa foi bastante util. Em relagdo ao setor portuario, a equipe recebeu 63 respostas,
enquanto no setor de aviagao civil foram recebidas 31 respostas.

Com base nos resultados da pesquisa, nas reunides, na discussao sobre problemas praticos que as partes
interessadas enfrentam e com o respaldo de pesquisas adicionais, a equipe da OCDE identificou a
legislacdo a ser priorizada para areas em que existiam barreiras prima facie a concorréncia e em que um
impacto na concorréncia poderia ser esperado em decorréncia disso.
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Etapa 2: Triagem da legislacao e selecao de dispositivos para analise detalhada

Na segunda etapa do projeto, o principal fluxo de trabalho foi a triagem da legislagdo para identificar
dispositivos potencialmente restritivos, bem como fornecer uma visdo econdmica geral dos setores em
questao.

A legislacdo selecionada na Etapa 1 foi analisada utilizando a estrutura fornecida pelo Guia para avaliagéo
da concorréncia da OCDE. Este guia desenvolvido pela OCDE fornece uma metodologia geral para
identificar obstaculos desnecessarios contidos em leis e regulamentos e para desenvolver politicas
alternativas e menos restritivas que ainda atinjam os objetivos governamentais. Um dos principais
elementos do guia € um checklist de avaliagdo concorrencial que faz uma série de perguntas simples para
verificar as leis e os regulamentos com o potencial de restringir a concorréncia desnecessariamente (ver
Quadro A A.1).

Com base na metodologia do guia, a OCDE compilou uma lista de todos os dispositivos que responderam
“sim” em qualquer uma das perguntas do checklist. Os especialistas do governo e membros do HLAG
receberam listas preliminares e tiveram a oportunidade de comentar. A lista final contou com quase 1.250
dispositivos com potencial para restringir a concorréncia nos setores de aviagao civil e portos no Brasil.

A OCDE também preparou uma visdo econémica geral abrangente do setor em questéo (e a refinou em
etapas posteriores), abrangendo as tendéncias do setor e os principais indicadores, como producéo,
emprego e prec¢os, incluindo comparagdes com outros paises da América Latina e membros da OCDE,
quando pertinente. A analise realizada durante essa etapa teve como objetivo fornecer informagbes
basicas para entender melhor os mecanismos dos setores, apresentando uma avaliacdo geral da
concorréncia e esclarecendo os atores e as autoridades importantes.
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Quadro A A.1. Checklist de Avaliagao Concorrencial da OCDE

Uma avaliacdo concorrencial adicional deve ser realizada se uma legislacdo responder “sim” a
qualquer uma das seguintes perguntas:

A) Limita o nimero ou a variedade de fornecedores
E provavel que esse seja o caso se a lei:

1. concede a um fornecedor direitos exclusivos para fornecer bens ou servigos;

2. estabelece um processo de licenciamento, permissdo ou autorizagdo como requisito para a
operagao;

3. limita a capacidade de alguns tipos de fornecedores de fornecer um bem ou servico;
aumenta significativamente o custo de entrada ou saida de um fornecedor;

5. cria uma barreira geogréfica a capacidade das empresas de fornecer bens, servigos ou mao
de obra, ou investir capital.

B) Limita a capacidade dos fornecedores de competir
E provavel que esse seja o caso se a lei:

limita a capacidade dos vendedores de definir os precos de bens ou servigos;

2. limita a liberdade dos fornecedores de realizar publicidade ou marketing de seus bens ou
Servicgos;

3. define padrdes de qualidade do produto que proporcionam uma vantagem a alguns
fornecedores sobre outros ou que estdo acima do nivel que certos consumidores bem
informados escolheriam;

4. aumenta significativamente os custos de producado para alguns fornecedores em relagdo a
outros, particularmente tratando os incumbentes de forma diferente dos novos entrantes.

C) Reduz o incentivo dos fornecedores de competir
Este pode ser o caso se a lei:

cria um regime autorregulatorio ou corregulatério;

2. exige ou incentiva a publicacdo de informagdes sobre a producéo, precos, vendas ou custos
do fornecedor;

3. isenta a atividade de um determinado setor ou grupo de fornecedores da aplicagao da lei de
concorréncia geral.

D) Limita as opgdes e informagdes disponiveis para os consumidores

Este pode ser o caso se a lei:
1. limita a capacidade dos consumidores de decidir de quem compram;

2. reduz a mobilidade dos clientes entre fornecedores de bens ou servicos aumentando os custos
explicitos ou implicitos da troca de fornecedor;

3. altera fundamentalmente as informacgdes de que os consumidores precisam para comprar de
forma eficaz.

Fonte: (OCDE, 20191))

RELATORIOS DE AVALIAGAO CONCORRENCIAL DA OCDE: BRASIL © OCDE 2022




248 |

Etapa 3: Avaliagao aprofundada dos danos a concorréncia

Os dispositivos que passaram para a Etapa 3 foram averiguados para avaliar se poderiam resultar em
prejuizos para a concorréncia. Paralelamente, a equipe pesquisou os objetivos politicos dos dispositivos
selecionados de modo a entender melhor a regulagdo. O objetivo dos formuladores de politicas foi
identificado no predmbulo da legislagédo, quando aplicavel, por meio de discussées com as autoridades
publicas relevantes e/ou por meio da literatura académica.

A andlise aprofundada dos prejuizos a concorréncia foi realizada qualitativamente e envolveu diversas
ferramentas, incluindo a analise econdmica e a pesquisa sobre os regulamentos aplicados em outros
paises. Todos os dispositivos foram analisados com base nas orientagdes fornecidas pelo Guia para
avaliacéo da concorréncia da OCDE. Conversas com especialistas do governo e participantes do mercado
complementaram a andlise com informagdes cruciais sobre os objetivos dos legisladores, o processo de
implementagao na pratica e os efeitos das disposigdes.

No decorrer da Etapa 3, varias outras possiveis barreiras foram retiradas da analise uma vez que os
limites dos setores foram estreitados ainda mais para se concentrar exclusivamente nos servigos mais
relevantes para os negdcios nos setores selecionados. Ademais, apds a avaliagédo aprofundada, a equipe
concluiu que algumas das disposi¢cdes selecionadas n&o prejudicavam a concorréncia. No final da
Etapa 3, restavam 618 barreiras que foram consideradas potencialmente prejudiciais a concorréncia.

Etapas 4 e 5: Formulacao de recomendacoes e relatério final

Com base nos resultados da Etapa 3, a equipe da OCDE desenvolveu recomendagdes para os
dispositivos que se considerou que restringiam a concorréncia. A equipe desenvolveu propostas de
politicas alternativas que sao menos restritivas para os fornecedores, ao passo em que ainda visam
cumprir 0 objetivo inicial dos formuladores de politicas. Para esse processo, a equipe contou com a
experiéncia internacional sempre que disponivel.

Além disso, os beneficios da eliminagao das barreiras a concorréncia foram analisados qualitativamente
e, sempre que possivel e relevante, quantitativamente. Nesses casos, o impacto esperado da eliminagao
de uma restrigdo regulatéria se baseou na metodologia padrao de avaliagdo do efeito das mudangas nas
politicas sobre o excedente do consumidor. Isso é explicado no Quadro A A.2 abaixo.
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Quadro A A.2. Avaliando as mudangas no excedente do consumidor

Os efeitos da alteragédo de regulamentos podem ser examinados como movimentos de um ponto na
curva de demanda para outro. Para regulamentos que tém o efeito de limitar a oferta ou aumentar o
preco, uma estimativa do beneficio ou prejuizo ao consumidor decorrente da mudanga de um equilibrio
para outro pode ser calculada. Em graficos, a mudanga € ilustrada como uma curva de demanda de
elasticidade constante. Er mostra o equilibrio com o regulamento restritivo, Ec mostra o ponto de
equilibrio com o regulamento competitivo. O equilibrio competitivo é diferente do equilibrio do
regulamento restritivo de duas formas importantes: preco mais baixo e maior quantidade. Essas
caracteristicas sao um resultado bem conhecido de muitos modelos de concorréncia.

Figura A A.1. Mudangas no excedente do consumidor
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Sob o pressuposto de elasticidade constante da demanda, a equagao do beneficio do consumidor é a
seguinte:

1
CB=C+D~= (Pr _Pc)Qr +§ (Pr _Pc)(Qc _Qr) Equation 7

Em casos em que mudangas de prego sao esperadas, uma férmula basica para uma avaliagao padrao
do beneficio ao consumidor decorrente da eliminagéo da restricao é:

1 .
CB = <p + §€P2>Rr Equation 8

Onde CB: medida padrao de prejuizo ao consumidor, p: variagao percentual no prego relacionada a
restricao, R: receita do setor e e: elasticidade da demanda. Quando a elasticidade ndo é conhecida,
uma suposicao relativamente padrédo é |e|=2. Esse valor corresponde a uma demanda mais elastica
do que a existente em um mercado de monopdlio, porém, menor do que a demanda perfeitamente
elastica existente em um mercado competitivo. Sob essa suposi¢ao, a expressao acima é simplificada
para:

CB = (p+pIR: Equation 9
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Diversas suposi¢cdes econdmicas foram feitas:

e Supomos quaisquer impostos, ou seja, qualquer implicagao resultante do regime de tributagao
sobre o excedente do consumidor.

e Supomos uma fungédo de demanda regular, linear (ou quase linear), sem prazo aleatério.

e Supomos que o conjunto de servigcos dentro de cada setor constitui um “servico composto” com
“volume” Q, pelo qual um “prego composto” P é cobrado no mercado.

e Supomos que o equilibrio entre os diferentes servigos dentro de cada “servigo composto” nao
muda, ou muda apenas de forma insignificante, ap6s as mudancas de preco que podem
resultar da implementagao das recomendacdes emitidas.

e Naolevamos em consideragdo nenhuma interdependéncia entre os niveis de prego e qualidade
(embora mudancas em qualquer um deles possam afetar o outro). Isso equivale a suposigao
de que a “qualidade” dos diferentes servigos permanece constante ou sofre mudangas
insignificantes. “Qualidade” € um termo que pode envolver uma distribuigdo de niveis de
qualidade dependendo de quem fornece o servigo. A média de qualidade poderia permanecer
inalterada em virtude da implementagcdo de uma determinada recomendacido, mas a
distribuicao dessa qualidade entre os diferentes prestadores de servigos poderia mudar (spread
de preservacdo da média (mean-preserving spread)). Neste ultimo caso, mesmo com uma
média inalterada, haveria efeitos de bem-estar apenas devido a mudanga na distribuicdo de
preservagao da média dos niveis de qualidade.

e Aqui, ndo fazemos distingao entre as funcées de demanda Marshalliana (relacéo entre precos
e renda) e a Hicksiana (relagdo entre precos e utilidade). Em qualquer caso, uma vez que
faremos suposi¢des de determinados valores para as elasticidades da demanda (e = 2), esses
valores podem ser presumidos para qualquer um desses dois tipos de fungdes de demanda.

Fonte: (OCDE, 2019p)

As recomendacoes preliminares foram apresentadas ao HLAG. Apds consulta com as partes interessadas
publicas relevantes, as recomendacgdes foram finalizadas e este relatério final foi preparado. No total, 368
recomendacgdes foram apresentadas ao governo brasileiro.

Cooperagao com o governo brasileiro

Outro componente importante do projeto foi dar assisténcia na constru¢cédo das capacidades de avaliagéo
concorrencial do governo brasileiro. A OCDE organizou trés workshops durante o decorrer do projeto. Na
Etapa 2 do projeto, foi abrangida uma introdug&o a concorréncia e regulagdo e uma visao geral do projeto
e da metodologia na etapa de mapeamento. Na Etapa 3, a equipe forneceu treinamento pratico sobre o
Guia para avaliagdo da concorréncia da OCDE aplicado na triagem da legislacdo. Nas Etapas 4 e 5,
especialistas do setor forneceram contribuigées técnicas sobre a concorréncia e o indice de Restrigéo ao
Comércio de Servigos da OCDE (Services Trade Restrictiveness Index) foi apresentado.

Os especialistas do governo brasileiro forneceram uma contribuicdo significativa no exercicio de
mapeamento da legislagdo comentando se o0s regulamentos coletados eram abrangentes.
Posteriormente, a estreita cooperagdo com os especialistas do governo continuou com a identificagao dos
objetivos da legislagdo em seus setores de especializagao e discussio sobre as disposi¢des identificadas
pela OCDE como restritivas com base no Checklist da Avaliagdo Concorrencial. No todo, a equipe da
OCDE fez mais de 80 reunides com os ministérios e autoridades nacionais e com as partes interessadas,
incluindo especialistas nos setores.
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Este relatério fornece uma andlise das barreiras regulatérias a concorréncia no Brasil, especificamente nos
setores de portos e de aviagdo civil, e faz recomendacdes as autoridades brasileiras para mitigar os danos

a concorréncia e promover um crescimento duradouro. Ele é baseado em uma avaliagao concorrencial
realizada pela OCDE em cooperagédo com o Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE,

a Autoridade da Concorréncia no Brasil), pela qual foram identificados normativos que podem prejudicar o
funcionamento competitivo e eficiente dos mercados nos dois setores analisados. O relatério também inclui
estimativas do impacto que a implementacéo de certas recomendagdes especificas poderia ter na economia.
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