PEDRO DUTRA

A DV OGADO S

Pedro Dutra, advogado inscrito na OAB-SP sob o nuUmero
125.176, com escritério a Rua Padre Jodo Manuel, 923 - 130
andar, Sao Paulo, Capital, submete esta Contribuicdao a
Consulta Publica 05/2013, promovida pela Agéncia Nacional de
Aviagao Civil - ANAC.

1 - Nos termos do Edital divulgado pela ANAC, é vedado as
“acionistas de concessionaria de infraestrutura aeroportuaria de
aeroportos brasileiros, suas controladoras, controladas e
coligadas”, efetuar proposta no leilao que tera por objeto
selecionar os futuros concessionarios dos aeroportos de Confins
e Galedo!. E também vedado a essas acionistas — e as suas
controladoras, controladas e coligadas — deter, em um indice
igual ou superior a 20%, quotas de fundo de investimento
proponente no Leildo% Essa vedacdo estende-se a quotista cuja
participacdao no fundo de investimento seja inferior ao indice de
20%, mas que, por qualquer forma, participe da gestao do
fundo de investimento que integre; nesse caso, tal quotista, na
qualidade de gestor de fundo de investimento, sera considerado
proponente no leildo, incidindo, entao, a vedacgdao aplicavel a

essa hipdtese’,

2 - A regra restritiva fixada pela ANAC no Edital visa prevenir a
excessiva concentracao no mercado de infraestrutura
aeroportudria, a ocorrer se acionista de concessionaria, suas

controladoras, controladas e coligadas, dos aeroportos de

1 Cladusula 3.15 e 3.15.5, do Edital.
2 Cldusula 3.14.2, do Edital.
3> Cladusula 3.14.1, do Edital.
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Guarulhos, Viracopos e Brasilia vier a ser acionista da futura
concessionaria do aeroporto de Confins ou do Galedo. Os efeitos
de tal concentracdao serdao nocivos a concorréncia, que cabe a
ANAC promover e defender no mercado de servigos de

infraestrutura aeroportuaria.

A regra da ANAC encontra respaldo na experiéncia nacional.
Seguindo exemplo verificado no mercado regulado de
telecomunicacdes?, com igual propdsito de prevenir a excessiva
concentracdo de poder no mercado aeroportuario, a ANAC
inscreveu no Edital relativo aos aeroportos de Guarulhos,
Viracopos e Brasilia, regra vedando a um mesmo consdrcio

somar o controle de dois aeroportos”.

A regra preventiva estipulada pela ANAC atende a experiéncia
regulatdéria estrangeira também. Regra andaloga foi estipulada

pela autoridade da Austrdlia e do México, que preveniram a

* Licitacdo da faixa de 4G para servigos de telefonia moével. A ANATEL
dividiu a subfaixa de radiofrequéncia de 2500 MHZ a 2690 MHA em quatro
partes e vedou que empresa, integrante de um mesmo grupo econdmico,
disputasse mais de uma faixa do espectro licitado. Cf. Edital de Licitacao
n® 004/2012/PVCP/SPV-ANATEL-Anexo II, D, “a”.

> Edital do Leildo n. 2/2011 da ANAC que concedeu a iniciativa privada os
aeroportos de Guarulhos, Campinas e Brasilia continha a seguinte

restricdo no item 5.15.1: “a Proponente apenas poderd ser titular de um

Unico Aeroporto”. O Tribunal de Contas da Unido, analisando essa regra,

concluiu: “440. A necessidade de preservar — ou, em dltima, insténcia
emular — o ambiente competitivo decorre do fato de que estruturas de
mercado imperfeitas (i.e. oligopdlios e monopdlios) afiguram-se
desfavordveis aos consumidores, tanto mais intensamente quanto maior o
poder de discriminacdo da firma ofertante. O art. 29, inciso XI, da Lei
8.987/1995 atribui ao Poder Concedente a incumbéncia de incentivar a
competitividade da atividade outorgada”. (TC 032.786/2011-5)
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excessiva concentracdo de poder naqueles mercados®. E na Gréa-
Bretanha, onde o processo licitatéorio ndao prescreveu essa
vedacao prévia, o CADE britanico viu-se obrigado a intervir e
determinar a desconstituicdao do agente econdOmico que
concentrava sob seu controle mais de um aeroporto, que entre

si poderiam, e deveriam, competir.

Em 1987, a Gra-Bretanha privatizou seus aeroportos,
outorgando o controle dos seis maiores, na Inglaterra e Escdcia,
entre eles Gatwick e Heathrow, em Londres, a uma Uunica
empresa, acreditando que tal concentracao reduziria custos e
traria mais recursos a ampliacao e a melhoria dos servigos
prestados. A realidade provou o contrario: essa estrutura
concentrada importou em custos elevados, ineficiéncia e em
reduzida escala de investimentos, causas diretas de atrasos de

voos e baixa qualidade dos servicos prestados aos usuarios.

Afirmadas essas conclusdes no estudo que realizou, em 2009 a

autoridade de defesa da concorréncia britanica determinou a

® No caso australiano, o governo impds uma série de limitagdes a
propriedade cruzada entre o operador de seu principal aeroporto — Sidney
- e o dos trés outros Ahubs mais importantes (que conjuntamente
respondiam por mais de 80% do trafego aéreo australiano): os editais de
licitacdao proibiam que acionistas da companhia operando o Aeroporto de
Sidney adquirissem mais do que 15% do capital do operador destes outros
hubs”.

No México, o programa de concessdes que ocorreu entre os anos 1998-
2000 estabeleceu limites a propriedade <cruzada entre os maiores
terminais do pais. Essa separacdo permitiu a autoridade de defesa da
concorréncia mexicana promover, em 2007, uma minuciosa revisdao do
desempenho operacional destes operadores, ao comparar métricas de
desempenho operacional e financeiro de cada terminal — um importante

instrumento para a regulacdo de aeroportos.
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desconstituicao da estrutura implantada, com alienagdao dos
aeroportos de Gatwick, Stansted e Edimburgo.

A experiéncia britanica ensina que
o meio eficaz e seguro de se ter
assegurada a concorréncia entre
aeroportos é inscrever, ja no
certame licitatdorio, os «critérios

indispensaveis a sua promogao.

Mesmo fixada no contrato de
concessao a tarifa de embarque de
passageiro, fonte de boa parte da
receita da exploracao de aeroporto,
s60 a disputa concorrencial faz
eficiente o administrador e motiva
o investidor; o primeiro apurando
sempre a qualidade de seus
servicos, buscando atrair e reter
transportadoras e seus passageiros,
o0 segundo apurando a gestado
financeira para prover 0s recursos
necessarios para nao perder

mercado.

Como se sabe, nao sao metas
contratuais de investimento e
qualidade, mas sim a concorréncia
que garante o atendimento devido

ao usuario.
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3 - A Constituicdo Federal elevou a livre concorréncia a
principio regente da ordem econ6mica (artigo 170, inciso IV). O
artigo 173, paragrafo 4, a seqguir desdobra esse principio: “A lei
reprimira o abuso do poder econ6mico que vise a dominacao dos
mercados, a eliminagdao da concorréncia e ao aumento arbitrario
dos lucros”. A lei, citada nesse artigo da Constituicdao, é a de n©°
12.529/2011, que dispdbe que a defesa da concorréncia sera
feita pela prevengdo e repressdao ao abuso do poder econdmico

de mercado’.

O principio da livre concorréncia obriga a todo 6rgao emissor de
normas, legais ou infralegais, (tais as expedidas por drgaos
reguladores como é a ANAC), promover, nas regras que expegam

e no curso da sua acdo ordindria, a defesa da concorréncia®.

7 Lei 12.529/2011, de defesa da concorréncia: “Art. 1°: Esta Lei estrutura

o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia — SBDC e dispde sobre a

prevencdo e a repressdo as infracbes contra a ordem econdmica, orientada

pelos ditames constitucionais de liberdade de iniciativa, livre
concorréncia, fungdo social da propriedade, defesa dos consumidores e
repressdo ao abuso do poder econdmico.

Paragrafo Unico. A coletividade é a titular dos bens juridicos protegidos
por essa Lei”. (grifo nosso).

8 A Lei 11.182/2005, que criou a ANAC e lhe outorgou competéncia para
definir o modelo de concessdo de infraestrutura aeroportuaria, observada
a Politica Nacional de Aviagao Civil, fixou a Agéncia a obrigagao de
harmonizar suas agdes institucionais na defesa e promogdao da
concorréncia (art. 69, caput). O Decreto 7.624/2011, que disp0e sobre
“condigdes de exploragdo pela inciativa privada de infraestrutura
aeroportuaria, por meio de concessdao”, em seu artigo 15 diz: “A fim de
assegurar as condicdes de concorréncia, o poder concedente podera
estabelecer as seguintes restricdoes quanto a obtencdao e a exploragao da
concessao, dentre outras, observadas as atribuicdes:

“I- regras destinadas a preservar a concorréncia entre aerédromos;”.

R. PE. JOAO MANUEL, 923 -13° ANDAR — 01411-001 SAo PauLo/SP
TEL. 55-11-3085-9033 ¢ FAX 55-11-3064-7487
pdutra@pedrodutra.com.br
www.pedrodutra.com.br



PEDRO DUTRA

A DV OGADO S

Surge, assim, a ANAC o dever de prevenir a concentracdao de
poder de mercado e reprimir o abuso do poder de mercado. Em
uma palavra, é dever da ANAC promover e zelar pela livre

concorréncia.

A acdo dessa Agéncia nesse sentido é vinculada; isto é, nao lhe
faculta a Lei considerar agir ou ndo agir preventivamente:
diante de uma situacdo em que possa haver risco de restricao,
por qualquer forma, a concorréncia, esta a ANAC obrigada a agir

no sentido de prevenir a ocorréncia dessa restrigao.

Essa fungao preventiva, a qual ndao pode a ANAC deixar de
executar, vem de ter acrescido o seu comando imperativo, com
a edicdo da nova Lei de defesa da concorréncia 12.529/2011,
que subtraiu ao CADE o controle de atos de integracgao
empresarial no ambito de licitacdo promovida pelo poder

publico.

Ndo mais analisa o CADE a formacao de consdrcio — uma das
formas integrativas de poder de mercado - destinado a disputa
licitatéria. Nos termos da nova Lei, esse controle, de natureza
eminentemente preventiva, cabe integralmente ao drgao

licitante. No caso, a ANAC.

Ora, se ja cabia a ANAC zelar pela
concorréncia de mercado sob sua
jurisdicao - de infraestrutura
aeroportuaria, entre eles - no
quadro normativo da defesa da
concorréncia esse dever hoje
concentra-se integralmente nessa

funcao legal a ela cometida e a ser
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executada de forma preventiva

também.

Inscrever no Edital de Licitacao
regra que evite a concentracao de
poder de mercado, cujo exercicio
nele possa restringir a
concorréncia, integra a funcgao
preventiva da ANAC, de defender a

livre concorréncia.

Note-se que a defesa da concorréncia mo mercado nao se
confunde com a disputa a ocorrer no ambito do certame
licitatorio, pelo mercado. Situacgodes distintas, agoes

regulatdérias de defesa da concorréncia distintas.

Haver um numero maior de disputantes no certame licitatorio
nao justifica, em qualquer hipdtese, a reducao da disputa

concorrencial mo mercado objeto da licitagao.

Ndo se ha de imaginar, sob a justificativa de, maior o nimero
de proponentes, e assim mais renhida a disputa licitatdria,
admitir-se por resultado uma menor dinamica concorrencial no
mercado objeto da licitagdao, pois nele se viu criada uma posigao

dominante de dificil ou impossivel contestacao.

A concorréncia no mercado licitado,
assim como em todos os mercados
de bens e servicos que consistem a
atividade econdomica, é um valor
que distingue e integra a natureza

mesma da ordem constitucional
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econdomica, insuscetivel, portanto,

de relativizacgao.

Igualmente, ndo se ha de admitir o argumento que, sendo o
mercado licitado sujeito a regulacdo - como é o caso do
mercado de infraestrutura aeroportudria — o certame licitatorio
podera contar com o maior numero possivel de contendores.
Pois, mesmo que resulte uma concentracao de poder nesse
mercado, ela seria frustra, uma vez que o concessionario nao
teria liberdade de fixar preco e a sua conduta estaria pautada
no contrato que firmaria com o poder concedente. Por outras
palavras, ndao haveria ao concessionario espago que Ilhe
permitisse infringir a concorréncia, ainda que esse fosse o0 seu

proposito.

Admitir esse argumento, apenas para o fim de o analisar,
equivale a negar a fungdo preventiva da defesa da concorréncia
em mercados regulados, como dispds o legislador brasileiro, e

os legisladores nas mais diversas jurisdigdes.

O processo licitatério ndao visa a arrecadacao de fundos pelo
Poder Publico e sim cumprir o objetivo proprio a defesa da
concorréncia: promover a oferta do melhor servico possivel, ao

menor preco possivel ao maior numero possivel de usuarios.

A oferta onerosa dos direitos de
exploracao desses servicos é um
efeito ancilar do processo
licitatorio, o qual, em nenhuma
hipotese, pode ignorar a finalidade

maior por ele buscada, que é
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oferecer ao usuario o melhor

servigo possivel.

E este sera aquele servigco prestado
em regime de concorréncia, como

mostra a experiéncia.

4 - A limitagcdao da «clausula 3.15.5, do Edital, \Vvisa,
precisamente, defender a concorréncia, ao prevenir a
concentracdo de poder de mercado, que ocorreria, como visto,
se fosse permitido a acionista de concessionaria de aeroporto
brasileiro, direta ou indiretamente, vir a ser acionista de outro
aeroporto brasileiro, em especial se um deles for Confins ou

Galeao.

Ndao se justificaria a omissdao preventiva do regulador, ao
argumento de ele poder vir, posteriormente, a reprimir conduta
anticoncorrencial: 6rgao regulador n3ao pode por em risco o
direito constitucional do cidaddao a livre concorréncia, o que
ocorre sempre que se tem elevada concentragdao em mercados,
em especial naqueles regulados, com menor possibilidade de

contestacgao.

A acao preventiva da ANAC consiste
o seu dever legal de zelar pela livre

concorréncia.

5 - Como se viu acima, a regra preventiva, limitadora da
participacdo, direta ou indireta, no Leilao de acionista de

concessionaria de servicos de infraestrutura aeroportuaria em
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aeroportos brasileiros, alcanga gestor e administrador de fundos
de investimentos e quotista de fundo de investimento que deste
detenha mais de 20% de suas quotas, equiparando-o a

proponente no Leildao, situacdao que faz incidir a regra limitativa.

A nosso juizo, para deixar claro aos ofertantes, deve ser
inscrita no Edital regra a explicitar que a regra limitativa da
clausula 3.15 alcanca o quotista que detenha, direta ou
indiretamente, menos de 20% das quotas de fundo de
investimento proponente, mas que participe, por qualquer

forma, da gestdao do fundo de investimento.

Sao Paulo, 28 de Junho de 2013.

Pedro Dutra
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