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1 Introducao

A isencdo da cobranca de Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) incidente sobre operagées
internacionais de leasing (arrendamento) de aeronaves e motores de aeronaves constituiu um
subsidio tributdrio com a finalidade de reduzir custos das companhias aéreas nacionais e
estimular o desenvolvimento da aviagado civil brasileira. O subsidio, instituido originalmente na
década de 1990, foi renovado sucessivamente e alcancou uma estimativa de RS 861 milhes em
2019. A politica foi revisada recentemente, por meio da Lei n® 14.002/2020 (conversdo da MP
n2 907/2019). O novo marco legal, em consonancia com as diretrizes fiscais vigentes, reduziu o
beneficio tributdrio para operagGes internacionais de leasing, ao definir uma aliquota, antes
nula, de 1,5% sobre as transa¢Ges. Além disso, limitou o beneficio as operac¢des firmadas em
2020 e encerrou a continuidade do subsidio para os anos seguintes (previstos anteriormente até
2022)%

E importante destacar que ndo se tem conhecimento sobre avaliagdes anteriores da concess3o
de subsidio tributario ao leasing de aeronaves e motores de aeronaves. Com base em critérios
de materialidade, relevancia e criticidade, essa politica publica foi incluida no ciclo 2020 de
avaliacdes do Conselho de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas (CMAP), instituido
pelo Decreto n? 9.834/2019. O propdsito da investigacdo foi conferir transparéncia e oferecer
evidéncias que propiciem melhor compreensdo sobre esse instrumento de politica publica, com
vistas ao seu aprimoramento, caso esse beneficio volte a vigorar. A avaliagdo também ganha
relevancia no cendrio atual de dificuldades e transformacGes no setor de aviacdo civil, bastante
suscetivel as crises econOmicas e, particularmente, afetado pelos efeitos da pandemia da
COVID-19.

A avaliacdo foi coordenada pela Secretaria de Avaliacdo, Planejamento, Energia e Loteria da
Secretaria Especial de Fazenda do Ministério da Economia — SECAP/ME. Conforme o escopo de
investigacdo pactuado no ambito do CMAP, foram realizadas avaliagbes referentes ao
diagndstico, ao desenho e a governanga da politica de concessdo de subsidio tributdrio a
operagdes internacionais de leasing de aeronaves e motores para aeronaves. A execugdo dos
estudos atinentes a analise de diagndstico e de desenho da politica coube a SECAP/ME,
enquanto a andlise de governanca foi realizada pelo Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada
— IPEA.

A avaliacdo de diagndstico da politica foi orientada pelas seguintes questdes: Qual o problema
(e os seus efeitos/setor econémico ou populagio afetada) apresentado no diagndstico que
fundamentou a instituicdo da politica de desoneragao tributaria? O problema se mantém
atual? Quais as causas permanecem validas e quais as novas causas do problema? Procurou-
se responder a essas questdes por intermédio de uma analise cronolégica do marco legal e das
motivacOes reveladas para a instituicdo e as revisGes do subsidio tributdrio ao longo de sua
vigéncia. Para uma melhor compreensdo dos fatores de contexto da politica, foi realizada uma
breve andlise do panorama do setor de transporte aéreo, com énfase na evolugdo das politicas
regulatorias. O modelo de andlise também explorou a literatura sobre fundamentos das
operacGes de Jeasing de aeronaves e buscou evidéncias sobre algumas experiéncias
internacionais sobre o tema. Por fim, a avaliacdo contemplou evidéncias sobre as caracteristicas
e possiveis resultados alcancados por essa intervencdo, por meio de indicadores do setor de
aviacao civil.

! Cumpre destacar que a descontinuidade desse subsidio ocorreu durante a execucdo desta avaliac3o e,
portanto, ndo havia mais a possibilidade de troca da politica a ser avaliada.
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No caso do desenho da politica, a investigagdo procurou responder a seguinte questdo: Qual a
coeréncia interna do desenho de politica que fundamenta a relagdo entre a causa do problema
e a proposicdo do instrumento (rentincia tributaria) como mecanismo capaz de resolver ou
mitigar o problema enfrentado? Essa pergunta foi respondida a partir da elaboragdo de um
modelo ldgico para essa politica publica, que foi desenvolvido por intermédio de uma parceria
com a Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP), que ofereceu apoio técnico por meio
da Assessoria de Avaliacdo e dos servicos de ciéncia de dados do “Evidéncia Express”. A iniciativa
contou com a participacdo de representantes da Secretaria de Avalia¢do, Planejamento, Energia
e Loteria (SECAP/ME), da Secretaria Nacional de Aviacdo Civil do Ministério da Infraestrutura
(SAC/MINFRA), que é o d6rgdo setorial da politica, além de contribui¢cdes de representantes do
Ministério do Turismo e de especialistas do setor de aviagdo civil do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econb6mico Social — BNDES e da Agéncia Nacional de Aviag¢do Civil —
ANAC/MINFRA. O trabalho envolveu entrevistas, atividades assincronas e a realizacdo de
eventos de aprendizagem online, que permitiram a elaboracdo de referéncias de planejamento
da politica publica e a sua sistematizacdo sob a forma de um modelo l6gico e de uma matriz de
avaliacdo.

A questdo que balizou a avaliagdo de governanca do subsidio tributario foi: Qual a capacidade
do arranjo institucional da politica publica (legal e infralegal) para regular os procedimentos,
definir responsabilidades, produzir e publicar informagdes, controlar o uso dos recursos e
contribuir para a producao de resultados esperados da acdao de governo? A metodologia
proposta para responder a questdo foi uma analise institucional, que basicamente consistiu na
verificacdo do grau de institucionaliza¢do de regras, estruturas e mecanismos que estabelecem
claramente competéncias e atribuicbes, deixando claros poderes, funcbes e responsabilidades
sobre os instrumentos e ferramentas do programa. Para tanto, foram consultados os guias,
normativos e estudos técnicos existentes a respeito da tematica da governanga, da governanca
dos gastos indiretos de natureza tributdria e, entre eles, das isen¢des de impostos sobre
operagles de arrendamento mercantil de aeronaves ("leasing").

Este relatdrio foi organizado de modo a apresentar os resultados de cada uma dessas etapas da
avaliacdo. Na prdoxima secdo, é apresentado o estudo referente a avaliacdo de diagndstico. A
secdo seguinte trata da avaliagdo de desenho. A quarta seg¢do traz a investigacdo sobre
governanca. Na Ultima secdo, sdo apresentadas as consideracgdes finais. Cabe registrar que este
relatério de avaliacdo foi submetido a apreciacio pela SAC/MINFRA, que apresentou
manifesta¢do sobre o contetido do documento por meio do Oficio N2 531/2021/GAB-SAC/SAC,
de 27 de maio de 20212

2 Avaliacdao de Diagnostico

2.1 Histérico da Legislacao

O arrendamento mercantil, também conhecido como leasing, refere-se a um contrato entre
duas partes, em que o proprietario do bem (arrendador) oferece os direitos de uso do bem a
outra parte (arrendatario), por um prazo determinado. Ao final do prazo, o arrendatario tem a
opc¢ado de adquirir o bem, devolvé-lo ou prorrogar o contrato de arrendamento (Chaves, 2016
apud Niyama e Silva, 2013). Essa modalidade é contemplada no Cddigo Brasileiro de Aeronautica
(CBA), instituido por meio da Lei n? 7.565, de 19 de dezembro de 1986, que previu o
arrendamento mercantil como uma das modalidades de contratacdo de aeronaves, em conjunto

2 Referéncia: Processo SEI n2 18101.100424/2021-33
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com as possibilidades de contratos de construcao, fretamento, hipoteca convencional ou legal
e alienacdo fiduciaria.

As operacgdes de leasing podem ser classificadas na modalidade financeira ou operacional, a
depender da forma contratual. O leasing financeiro assemelha-se a uma compra financiada, em
que além do direito de uso, todos os riscos sdo transferidos ao arrendatario. Por sua vez, o
leasing operacional é similar a um contrato de aluguel, em que apenas o direito de uso é
transferido (Chaves, 2016 apud Niyama e Silva, 2013). Dessa forma, no leasing financeiro, ao fim
do periodo contratual, que tipicamente dura de 10 a 12 anos, as aeronaves sao adquiridas por
um valor residual previamente definido e o risco associado a esse valor é concentrado
exclusivamente nas companhias aéreas. No leasing operacional, terminado o prazo contratual,
tipicamente de 5 a 7 anos, a aeronave é devolvida ao seu proprietdrio. Trata-se da modalidade
de arrendamento mais utilizada na montagem da frota de aeronaves de companhias de aviagao
civil no pais (Gomes et al, 2013).

A instituicdo do subsidio tributario as operacdes de leasing de aeronaves foi motivada por uma
iniciativa do Poder Executivo de revogar isen¢Ges tributarias do imposto de renda retido na
fonte sobre algumas transac¢des internacionais, promovidas pela Lei 9.430/96, que alterou a
legislacdo tributaria federal. O principio dessa lei era que o imposto de renda na fonte poderia
ser compensado pelos prestadores de servigo no exterior, sem prejuizo para os contratantes
locais, uma vez que a legislacao tributaria da maioria dos paises que tinham relagGes comerciais
e financeiras com o Brasil previa essa possibilidade, com exce¢do dos chamados "paraisos
fiscais". Visava-se, portanto, apropriar no pais os tributos sobre essas operag¢des internacionais
e alinhar o sistema tributario brasileiro a pratica observada em outros paises.

A alteracdo da legislacdo tributaria, no entanto, foi objeto de questionamentos no debate
publico. Nesse contexto, apds didlogo com entidades empresariais nacionais e prestadoras de
servigcos no exterior, foi instituida a Medida Proviséria n2 1.563, de 31 de dezembro de 1996,
posteriormente transformada na Lei n29.481, de 13 de agosto de 1997, que previu, entre outras
isengdes, a reducdo a zero da aliquota, de 15%, do imposto de renda retido na fonte (IRRF)
incidente sobre os rendimentos auferidos no Brasil, por residentes ou domiciliados no exterior,
sobre receitas de fretes, afretamentos, aluguéis ou arrendamentos de aeronaves estrangeiras
ou motores de aeronaves estrangeiros, feitos por empresas, desde que tivessem sido
aprovados pelas autoridades competentes. A isen¢do aplicava-se somente aos contratos de
leasing celebrados a partir de 1997, ao passo que, aos contratos ja em vigor em 31 de dezembro
de 1996, conferia-se o tratamento tributdrio vigente a época.

Segundo a Exposicdo de Motivos da MP n? 1.563/96, o Poder Executivo reconheceu que haveria
risco de aumento de custos para os contratantes brasileiros, mesmo com a possibilidade de
compensacao, elencando problemas como: eventuais entraves negociais no estabelecimento de
relagdes contratuais, assimetria de informacdo, aumento de custos de transacdo, repasse da
carga tributéria incidente sobre determinadas operacdes para o tomador final e/ou para
exportadores ou prestadores de servicos. Os beneficios tributarios também foram justificados
por uma necessidade de reducdo do “custo Brasil”3, de estimulo a atividade exportadora e as
captagdes de recursos externos de médio e longo prazo e de redugdo dos custos.

3 Segundo o Ministério da Economia, o conceito de custo Brasil congrega entraves a competitividade do
setor produtivo brasileiro, tendo como referéncia o ciclo de vida das empresas. Os entraves sdo
dimensionados por meio do diferencial de custos do pais em relagdo ao resto do mundo, quando
consideradas as seguintes dimensdes: i) abrir um negdcio; ii) financiar o negdcio; iii) empregar capital
humano; iv) dispor da infraestrutura; v) acessar insumos bdsicos: vi) atuar em ambiente juridico e
regulatdrio eficaz; vii) integrar com cadeias produtivas globais; viii) honrar tributos; ix) acessar servigos
publicos; x) reinventar o negdcio; xi) competir e ser desafiado de forma justa; e xii) retomar ou encerrar o
negdcio.

10
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Evidencia-se, portanto, que a concepcdo do subsidio tributario as operacdes internacionais de
leasing de aeronaves foi relacionada a um problema genérico, referente aos custos de producdo
elevados e a baixa competividade do setor produtivo no pais. Ndo por acaso, a instituicdo desse
subsidio foi acompanhada por outras medidas de desoneragdo tributaria de IRRF sobre
rendimentos de residentes ou domiciliados no exterior, como: a isengao de receitas de fretes,
afretamentos, aluguéis ou arrendamentos de embarcag¢des maritimas ou fluviais, bem como os
pagamentos de aluguel de container, sobrestadia e outros relativos ao uso de servigcos ou
instalagdes portudrias; comissdes pagas por exportadores a seus agentes no exterior; remessas
para o exterior, exclusivamente para pagamento das despesas com promogdo, propaganda e
pesquisas de mercado de produtos brasileiros; valores correspondentes a operagdes de
cobertura de variagdes, no mercado internacional, de taxas de juros, de paridade entre moedas
e de precos de mercadorias (hedge); e valores correspondentes aos pagamentos de
contraprestacdo de arrendamento mercantil de bens de capital, celebrados com entidades
domiciliadas no exterior (art. 12 da MP n2 1.563/96).

O marco legal da isengdo tributaria ao leasing de aeronaves foi objeto de revisdes, originarias
de Medidas Provisdrias, que descontinuaram a politica no biénio 2000-2001 (MP n2 2.013-4/99,
convertida na Lei n2 9.959/2000) e retomaram o beneficio no biénio 2002-2003 (MP n2 67/2002,
convertida na Lei n? 10.560/2002), no ambito de um conjunto de medidas necessarias ao
enfrentamento da grave crise pela qual passava o setor aéreo mundialmente. Os contratos de
arrendamento mercantil de aeronaves firmados entre 2004 e agosto de 2006 voltaram a ser
tributados a aliquota de 15%, até nova retomada do beneficio promovida pela MP n2 315/2006
(convertida na Lei n2 11.371/2006), que previu o subsidio até o final de 2013, para os contratos
celebrados até 31 de dezembro de 2008 e estendeu o beneficio a modalidade de arrendamento
mercantil financeiro. A Exposicdo de Motivos da MP n2 315/2006 sugeria, inclusive, que a
modalidade de arrendamento financeiro seria mais adequada ao fortalecimento do setor de
transporte aéreo, por possibilitar, a aquisicdo das aeronaves arrendadas e a ampliagdo do ativo
permanente das empresas aéreas ao final do contrato.

Desde entdo, essa politica de isengdo tributdria foi prorrogada por sucessivas alteragdes
legislativas, que ampliaram, por prazos determinados, a vigéncia dos contratos submetidos a
aliquota nula do IRRF incidente sobre operagdes internacionais de leasing®. Essa prorrogacdo
continua foi revista com a instituicdo da MP 907/2019 que procurou atender a previsdo de
reducdo de subsidios tributarios contida na Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) de 2019,
elevando a aliquota do IRRF sobre o leasing de aeronaves, de forma escalonada, ao longo dos
anos: 1,5% para contratos firmados em 2020; 3% para contratos firmados em 2021; e 4,5% para
contratos firmados em 2022. Posteriormente, na conversdo da MP na Lei n2 14.002/2020, a
regra foi alterada, com a definicdo de aliquota reduzida de 1,5% sobre as transagdes em 2020,
e sem a previsdo de desoneracdes nos anos seguintes, retomando a cobranca da aliquota de
15%.

A andlise dessa trajetdria institucional sugere que o subsidio tributario ao leasing de aeronaves
ndo parece ter sido concebido como um instrumento planejado para o atendimento de objetivos
especificos de uma politica publica de desenvolvimento da aviagdo civil. O beneficio foi instituido

* A Medida Proviséria n° 451, de 15 de dezembro de 2008, convertida na Lei n° 11.945, de 4 de junho de
2009, estendeu até 31 de dezembro de 2011 o prazo para celebracdo de contrato de arrendamento mercantil
com a aliquota zero, prevista na Lei n° 11.371, de 2006, conquanto tenha mantido em 31 de dezembro de
2013 o prazo de vigéncia da redu¢@o. A Lei n° 12.431, de 24 de junho de 2011, resultante da conversdo da
Medida Proviséria n° 517, de 30 de dezembro de 2010, estendeu o prazo de celebracdo dos contratos para
31 de dezembro de 2013, enquanto foi ampliado para até 31 de dezembro de 2016. A Lei n°® 13.043, de 13
de novembro de 2014, resultante da conversdo da Medida Proviséria n® 651, de 9 de julho de 2014 ampliou
o prazo do beneficio para contratos celebrados até 31 de dezembro de 2019, enquanto o prazo de redugdo
da aliquota passou a ser o dia 31 de dezembro de 2022.
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no contexto de uma reacao de setores produtivos afetados por uma iniciativa de reoneracao do
IRRF sobre transacdes internacionais, sob a alegacdo de mitigar o problema de custos de
producao elevados e baixa competividade do setor produtivo brasileiro, subjacentes ao conceito
de “custo Brasil”. Posteriormente, as revisdes desse mecanismo de incentivo parecem ter sido
orientadas por fatores conjunturais, como choques nos niveis de atividade do setor ou, na
revisdo mais recente, pela necessidade de conferir sustentabilidade as contas publicas. Isso
pode ser uma explicagdo para as lacunas no desenho institucional dessa politica de incentivos,
que ndo apresenta objetivos, metas, contrapartidas dos beneficiarios, mecanismos de
monitoramento, previsdo de avaliagdo ou modelo de governanga bem definidos.

A avaliacdo da concepgdo e dos efeitos do subsidio tributario ao leasing de aeronaves exige uma
compreensdao mais aprofundada do contexto em que o incentivo foi implementado. A préoxima
secdo apresenta um breve panorama institucional do setor de transporte aéreo com essa
finalidade.

2.2 O setor de transporte aéreo e a evolugao das politicas regulatorias

O setor de transporte aéreo brasileiro tem relevante contribuicdo para a economia do pais. Do
ponto de vista de empregos, em 2018, foram gerados 839 mil empregos diretos e indiretos
(neste, incluidos os relativos ao turismo via aéreo) (IATA, 2019). Além disso, estima-se que a
industria do transporte aéreo, incluindo as empresas aéreas, suas cadeias de suprimentos e o
consumo do turismo via aéreo, responderam pela contribuicdo de valor agregado ao PIB da
ordem de USS 18,8 bilhdes, equivalente a 1,1% do PIB brasileiro (IATA, 2019).

O mercado de aviagado civil brasileiro apresentou crescimento consistente ao longo das ultimas
décadas, com destaque para os avancos alcangados a partir dos anos 2000. O Grafico 1 revela
qgue o numero de passageiros embarcados mais do que triplicou entre 2000 e 2019, ao subir de
um nivel de 37,7 milhGes para 119,3 milhdes. Destaca-se a grande contribui¢cdo do crescimento
do mercado doméstico, com um aumento de 29 milhdes para 95 milhdes no periodo. O aumento
também foi expressivo no volume de passageiros em voos internacionais, que subiu de 8,7
milhGes para 24,0 milhdes.

Grafico 1: Quantidade de passageiros embarcados em voos domésticos e
internacionais - 1969-2019 - (%).
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Fonte: Anudrio do Transporte Aéreo — ANAC/MINFRA. Elaboragdo: SECAP/ME.
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O Gréfico 2 indica que o mercado de transporte aéreo tem um comportamento pro-ciclico e,
historicamente, apresentou taxas de crescimento superiores as da economia. Como aponta
Oliveira (2009), trata-se de um setor com alta elasticidade de sua demanda e bastante sensivel
ao crescimento da produgdo e da renda. Além disso, parcela significativa de sua estrutura de
custos e despesas relaciona-se ao gasto com querosene de aviagdo (QAV), cujo preco é
extremamente volatil e dependente de inUmeras varidveis macroeconémicas, como o prec¢o do
petréleo e a taxa de cambio. Dessa forma, em periodos de crescimento econdmico, o transito
aéreo de passageiros cresce proporcionalmente mais do que a renda (ou PIB) e tende a reforgar
os efeitos do préprio crescimento econémico. Por outro lado, em periodos de recessao, o setor
tende a contribuir mais do que proporcionalmente com a queda da atividade econémica
(Oliveira, 2009).

Grafico 2: Variacdo logaritmica anual da quantidade de passageiros
embarcados em voos domésticos e internacionais (em milhdes) e do PIB (R$
de 2010) - 1971-2019 - (%).
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Fonte: Anudrio do Transporte Aéreo — ANAC/MINFRA. Elaboragdo: SECAP/ME.

Segundo Oliveira (2009), o significativo crescimento do modal aéreo nos ultimos anos resulta de
fatores como o crescimento econémico do pais, os investimentos em infraestrutura
aeroportudria e de infraestrutura de controle de espa¢o aéreo, o aumento do investimento
proprio das empresas, além do processo de desregulagdo do setor nas Ultimas décadas, que
permitiu que as companhias passassem a concorrer entre si, com ganho de competitividade para
o setor e usuarios do transporte aéreo. Para o autor, o processo evolutivo de regulacdo do setor
de transporte aéreo no Brasil pode ser dividido nos seguintes periodos: Periodo de Regulagao
Estrita (1968-1986); Periodo de Regulacdo Enfraquecida (1986-1992); Primeira Rodada de
Liberalizacdo, (1993-1997); Segunda Rodada de Liberalizacdo (1998-2001); Quase-Desregulacdo
(2001-2002); Re-Regulacdo (2003- 2004); e, por fim, Retomada da Desregulacdo com Redesenho
Institucional (2005 em diante).

O primeiro periodo, Regulacdo Estrita, foi caracterizado pela forte regulacdo do setor aéreo,
associado a mecanismos de politicas desenvolvimentistas. Nesse periodo regulatdrio, as
autoridades nacionais ditavam e controlavam varidveis como preco e frequéncia de voos, e a
entrada de novas empresas aéreas foi proibida. O Decreto 72.898, de 9 de outubro de 1973,
concedeu, pelo prazo de 15 anos, as empresas aéreas Viacdo Aérea Riograndense S.A. (VARIG),
Viagdo Aérea Sado Paulo S.A. (VASP), Servicos Aéreos Cruzeiro do Sul S.A. e Transbrasil S.A. Linhas
Aéreas, o direito de executar o servico aéreo de transporte regular de passageiros, cargas e mala
postal em rotas nacionais. O periodo foi marcado também pela instituicdo do Sistema Integrado
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de Transporte Aéreo Regional (SITAR), em 1975, que deu origem a criacdo de cinco monopdlios
regionais para a operacdo de companhias aéreas subsidiadas por suplementacdo tarifaria e
operacionalizadas por aeronave nacional da Embraer, em rotas de baixa densidade e de médio
e baixo potencial de trafego® (Oliveira, 2009).

No Periodo de Regulagdo Enfraquecida, buscou-se enquadrar o setor aéreo aos principais
problemas macroecondmicos da época, em especial, a necessidade de controle da inflagdo.
Dessa forma, foram adotadas politicas de estabilizacdo econ6mica e de reajustes tarifarios, com
precos artificialmente baixos, que levaram a impactos relevantes nas tarifas e na lucratividade
do setor aéreo e causaram prejuizos significativos para as empresas aéreas (Oliveira, 2009).

A Primeira Rodada de Liberalizacdao, também conhecida como periodo da Regula¢cdo com Politica
de Estabilizagdo Inativa, ocorreu de forma gradual, de acordo com as diretrizes do programa
governamental de desregulamentacdo da economia. Esse periodo pds fim aos monopdlios
regionais da época do SITAR, permitiu e estimulou a entrada de novas empresas aéreas no
mercado, o que resultou em uma onda de pequenas novas companhias aéreas entrantes (como
a Pantanal, Tavaj, Meta e Rico) e introduziu precos de referéncia com bandas tarifarias. Contudo,
ainda permaneceu uma excecdo ao monopolio das regionais, referente aos aeroportos das
cidades de S3do Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Brasilia, denominados de Linhas Aéreas
Especiais (Oliveira, 2009).

A Segunda Rodada de Liberalizacdo foi marcada pelo fim das bandas tarifarias e da exclusividade
do direito de as regionais operarem as Linhas Aéreas Especiais. Esse periodo se destaca também
pela atuagdo das autoridades macroeconO6micas para conter o aumento dos precos de diversos
setores da economia, o que levou novamente ao controle dos reajustes dos precos, motivo pelo
qual o periodo também ficou conhecido como Periodo de Liberalizacdo com Restrigcdo de Politica
de Estabilizacdo (Oliveira, 2009).

O Periodo de Quase-Desregulacdo pds em pratica a total liberalizacdo dos pregos do setor e
permitiu que as empresas aéreas ficassem livres de interferéncia macroeconémica e do controle
dos planos de estabilizagdo. A completa liberdade de precificacdo fez com que as empresas
aéreas adotassem estratégias de maximizacdo de suas receitas, por meio do uso intensivo do
yield management, ou seja, a otimizacdao da receita total das empresas aéreas, levando em
consideragdo aspectos de precificacdo das tarifas, controle de estoque de assentos,
diferenciacdo de produto e condi¢des da concorréncia. Além disso, flexibilizou os processos de
entrada de novas empresas e de pedidos de novas linhas aéreas, frequéncias de voos e avides.
A denominacdo de “quase-desregulacdo” deve-se ao fato de que alguns entraves para a maior
liberdade de operagdo persistiram nesse periodo, como os relativos ao acesso a infraestrutura
aeroportudria e a concorréncia por hordrios de pouso e decolagem em aeroportos
congestionados. Além disso, nesse periodo ainda era imposta a restricdo a participacdo de
capital estrangeiro em empresas aéreas brasileiras (Oliveira, 2009).

O Periodo de Re-regulagdo configurou-se de forma semelhante ao periodo regulatério tipico,
com a diferenca de que ndo persistia a interferéncia na precificacdo das tarifas. Em resposta a
crise financeira das maiores empresas aéreas, em 2002, buscou-se controlar o “excesso de
capacidade” e o acirramento da “competi¢do ruinosa” no mercado. Nesse periodo, os pedidos

> Segundo Oliveira (2009), passaram a operar como empresas aéreas regionais oficialmente designadas:
Nordeste Linhas Aéreas (Regido Nordeste e parte dos estados de Minas Gerais e Espirito Santo), Rio-Sul
Servigos Aéreos (Regido Sul e parte dos estados do Rio de Janeiro, Espirito Santo e Sdo Paulo); TABA
Transportes Aéreos (Regido Norte); TAM Transportes Aéreos (estado do Mato Grosso do Sul e parte dos
estados do Mato Grosso e de S3o Paulo); e VOTEC Servigos Aéreos (Estado de Goids, parte dos estados do
Para e do Maranh3o, o Tridngulo Mineiro e o Distrito Federal).
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de importacdo de novas aeronaves, novas linhas e entrada de novas empresas aéreas estavam
sujeitos a estudos de viabilidade econ6mica prévia (Oliveira, 2009).

Por fim, no Periodo de Retomada da Desregulacdo com Redesenho Institucional houve a
retomada dos principios liberalizantes da Politica de Flexibilizacdo dos anos 1990. Merece
destaque a criacdo da Agéncia Nacional de Aviagdao Civil — ANAC, instituida pela Lei n2
11.182/2005, com a atribuicdo de regular e fiscalizar as atividades de aviagdo civil e da
infraestrutura aerondutica e aeroportudria, observadas as orientagdes, politicas e diretrizes do
Governo Federal, em substituicdo ao Departamento de Aviagao Civil (DAC). Posteriormente
também foi criada a Secretaria Nacional de Aviacdo Civil - SAC (Lei n? 12.462/2011), com o
propdsito de coordenar e supervisionar agoes voltadas para o desenvolvimento estratégico do
setor da aviagdo civil e da infraestrutura aeroportudria e aerondutica no Brasil. Modificou-se,
assim, a gestdo da aviacdo civil, que era de responsabilidade do Ministério da Defesa.

Nesse periodo, foi estabelecido arcabouco regulatério mais liberal, que buscou conferir
agilidade e eficiéncia ao sistema de concessodes das linhas aéreas. Desse modo, ficou assegurada
as empresas aéreas a exploragdo de quaisquer linhas aéreas, mediante prévio registro na ANAC,
observada exclusivamente a capacidade operacional de cada aeroporto e as normas
regulamentares de prestacdo de servico adequado expedidas pela ANAC. Além disso, por meio
da Lei n? 11.182/2005, foi institucionalizado o regime de liberdade tarifaria, que assegurou as
empresas aéreas o estabelecimento de suas préprias tarifas, devendo apenas comunica-las a
ANAC (Oliveira, 2009).

Um marco recente do processo de desregulacao do setor foi a mudancga legislativa promovida
pela Lei n? 13.842/2019°, que alterou o Codigo Brasileiro de Aerondutica (CBA) para permitir
100% de capital estrangeiro em empresas aéreas brasileiras’. Segundo a Exposi¢do de Motivos
da referida MP, com a abertura de capital estrangeiro espera-se aumentar a competicao e
desconcentra¢do do mercado doméstico; aumentar a quantidade de rotas e cidades atendidas
pelo transporte aéreo regular, bem como melhorar a integracao a rotas internacionais; reduzir
o preco médio de passagens; absorver novas praticas gerenciais e tecnologias utilizadas em
mercados desenvolvidos; aumentar o acesso a fontes de financiamento, com redugao dos custos
operacionais; gerar empregos diretos e indiretos, com consequente aumento da renda média;
e desenvolver a cadeia produtiva da indUstria aerondutica.

Esse panorama revela que o mercado de transporte aéreo brasileiro passou por profundas
transformagBes ao longo da vigéncia do subsidio tributdrio ao leasing de aeronaves. A
implementacdo do beneficio, em 1997, ocorreu quando o nimero de passageiros embarcados
atingia 20 milhdes ao ano, a politica de pregos dos servigos aéreos ainda era regulada por bandas
tarifarias, havia monopdlio regional para opera¢des em aeroportos de grande circulacdo e o
mercado era dominado por grandes companhias que foram contempladas com o direito de
operacdo exclusiva de rotas nacionais na década de 1970 (VASP, VARIG, Transbrasil). Por outro
lado, a maturacdo da politica de isencdo tributdria, que foi sucessivamente renovada apds 2006,
coincide com o periodo de consolidacdo do modelo de liberalizacdo do mercado e intensificagdo
de politicas regulatérias voltadas a defesa da concorréncia. O nimero atual de passageiros
transportados (mais de 120 milhGes) é seis vezes aquele observado em 1997 e as companhias
aéreas que dominam o mercado — LATAM Airlines Brasil, Gol Linhas Aéreas Inteligentes e Azul
Linhas Aéreas Brasileiras — sdo distintas.

Isso demonstra que o problema que orientou a concepc¢ado do subsidio tributario, os potenciais
beneficiarios e os efeitos desse instrumento de politica podem ter sido modificados por essas

6 Conversdo da MP n° 863/2018.
7 Até entdo, vigorava no C6digo Brasileiro de Aerondutica o limite de até 20% de participagdo de capital
estrangeiro com direito a voto em empresas concessiondrias ou autorizatdrias de servigos aéreos publicos.
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mudancas estruturais no mercado aéreo. Dessa forma, cabe revisar os fundamentos do
incentivo, conforme serd tratado a seguir.

2.3 Financiamento a aeronaves comerciais

2.3.1 Operacoes de leasing

Segundo Gomes et al (2013), a selecdo e o modo de aquisicdo das aeronaves sdo decisOes
estratégicas para a gestdo dos custos e para o fluxo de caixa gerado nos negdcios na aviacdo
civil, que tem caracteristicas peculiares. As companhias aéreas, historicamente, obtém
faturamentos bastante elevados, mas operam com margens de lucro reduzidas ou mesmo, em
alguns momentos, com prejuizos. O negdcio também requer uma grande mobilizacdo de capital,
decorrente dos elevados custos das aeronaves. Com efeito, a fabricacdo de aeronaves
comerciais € concentrada em poucas empresas (Boeing Company, Airbus, Embraer, Bombardier)
e as estimativas de preco oficiais em 2019 (“preco de lista”) variavam de USS 46,3 milhdes, no
caso do E170, menor jato fabricado pela Embraer (capacidade de 70 a 78 passageiros), até USS
445,6 milhdes, como era o caso do Airbus A380, o maior avido de passageiros do mundo (mais
de 500 passageiros)®. Os precos de modelos com capacidade de transporte de 150 a 200
passageiros, mais comuns no mercado brasileiro, alcancavam valores aproximados de USS 100
milhdes até USS 130 milhdes.

Isso impde a necessidade de otimizacdo do aproveitamento didrio do ativo (menor tempo em
solo) e eficiéncia na gestdo operacional das companhias, uma vez que os custos fixos e os
esforgos de captacdo de recursos para colocar as aeronaves em operac¢ao tém grande impacto
sobre os resultados do setor. Por seu turno, as decisGes quanto a dimensao e ao perfil da frota
de aeronaves das empresas, que tém impacto de longo prazo, estdo sujeitas aos riscos de
oscilagbes de curto prazo na demanda e nos custos do setor, bastante sensiveis as flutuagoes
econdmicas e a eventos imprevisiveis, como as crises sanitarias.

A compra de uma aeronave também envolve custos e incertezas que podem inviabilizar o acesso
ao bem ou tornar os fluxos de caixa das empresas mais vulneraveis as flutuacdes do mercado.
Podem ser destacados: a estruturacao e remuneracdao do financiamento da compra do bem
(emissdo de acOes, debéntures, notes, empréstimo bancario, entre outros); a necessidade de
desembolsos exigidos durante o periodo de constru¢do da aeronave ou o alcance de meios de
financiamento para essas despesas; as incertezas referentes ao valor residual das aeronaves
apds a sua utilizacdo; e a necessidade de compatibilidade entre a aeronave e o padrdo
operacional dos servicos prestados pela empresa, que sao influenciados por diversos fatores.

Nesse contexto, o mercado mundial de aeronaves comerciais é atendido por uma estrutura
diversificada de financiamento, que pode envolver a interagdo de entes publicos ou privados
para superar os desafios de acesso aos recursos demandados para a expansdao e modernizagao
dos bens de capital do setor. As principais fontes de financiamento sdo os mercados de capitais,
caixa préprio, os bancos, os entes governamentais e os arrendadores mercantis (Gomes e
Barcellos, 2018).

O leasing de aeronaves tornou-se uma alternativa cada vez mais importante de acesso a capital
no transporte aéreo. Nessa modalidade, ndo ha investimento em bem de capital (capital
expenditure — CAPEX) — que pode chegar a alcancar até 30% do valor da aeronave, mesmo antes
do inicio da sua operacdao — mas sim uma despesa que oscila de 3% a 5% do valor do bem,
referente a depdsitos e garantias requeridos por empresas arrendadoras (Gomes et al, 2013).
Isso reduz a necessidade de capital necessaria para a operacdo, favorece os niveis de capital de

®Disponivel em: Quanto custa cada aeronave? - Portal Aviac3o Brasil,aviacaobrasil.com.br.
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giro e a capacidade de crédito das companhias aéreas e permite que tenham maior foco na sua
atividade fim, de transporte de cargas ou passageiros, com fluxos de pagamentos mais reduzidos
e previsiveis.

O leasing também propicia ganho de flexibilidade na substituicdo de aeronaves antigas por
aeronaves mais modernas e adequadas a frota, com oferta de prazos mais curtos e flexiveis em
relacdo aqueles verificados em operagdes de compra direta com fabricantes. No caso do
arrendamento operacional, apds o fim do contrato, a companhia pode renovar ou devolver a
aeronave ao arrendador, sem os encargos de longo prazo relacionados as aquisicdes. Essa
flexibilidade permite, inclusive, lidar com as flutuagdes de demanda caracteristicas do setor,
como ocorre nas crises econdmicas ou em momentos de expansao do trafego por motivo de
grandes eventos globais.

Além disso, o leasing de aeronaves pode ser a Unica fonte de capital viavel para empresas
iniciantes, sem histérico de crédito ou de resultados no mercado aéreo. Do mesmo modo, pode
constituir o Unico meio de rapido acesso a aeronaves de Ultima gerag¢do ou, no caso de compra
de uma aeronave, permitir que as companhias aéreas operem com aeronaves interinas
enquanto nao recebem as aeronaves definitivas encomendadas dos fabricantes. A operacao
também pode ser Util em circunstancias de necessidade financeira, na medida em que a
empresa aérea pode optar pelo mecanismo de sale & lease back, ou seja, a empresa aérea vende
a aeronave ja comprada (ou em processo de amortizagdo) para uma empresa de arrendamento
mercantil e a aluga de volta via contrato de leasing®. Destaca-se ainda que, do ponto de vista
das empresas arrendadoras dos bens, ha o beneficio de protec¢do ao risco do negdcio, pois caso
ocorra inadimplemento, podem retomar as aeronaves e arrendar para outra empresa aérea, no
caso da modalidade de leasing operacional (Gomes et al, 2013).

Nesse sentido, o aumento da relevancia do leasing de aeronaves no mercado mundial de
servicos aéreos parece corroborar as vantagens dessa opera¢do. Segundo Gomes e Barcellos
(2018), o arrendamento mercantil de aeronaves segue em crescimento e abarca quase 40% das
aeronaves de passageiros em uso no mundo. Em 2017, as 50 maiores empresas de leasing
possuiam juntas uma frota de mais de 9 mil aeronaves, no valor estimado de USS 300 bilhdes
(Gomes e Barcellos, 2018)1°. De maneira geral, as empresas trabalham com modelos de
aeronaves de maior aceitagdo no mercado.

A préxima subsecdo procura ilustrar o desenvolvimento desse mercado por meio de
algumas experiéncias internacionais de destaque.

2.3.2 Experiéncias Internacionais

O mercado de leasing de aeronaves teve inicio nos Estados Unidos em 1973 com a fundagado da
International Lease Finance Corporation (ILFC), por Steven Udvar-Hazy. Poucos anos depois, em
1975, foi também estabelecido na Irlanda, com a criacdo da Guiness Peat Aviation (GPA), pelo

° Algumas desvantagens na operacionalizacio do leasing de aeronaves sdo: maior custo que o
financiamento para a aquisicdo direta de uma aeronave; auséncia dos eventuais beneficios fiscais da
depreciacdo da aeronave e; em alguns casos, a exigéncia por parte dos arrendadores de depdsito de
reservas de manutengdo em fungdo da utilizagdo mensal da aeronave (Gomes et al, 2013).

10 As 10 maiores empresas de leasing s3o Gecas, Aercap, Avolon, SMBC Aviation Capital, Nordic Aviation
Capital, BBAM, DAE Capital, BOC Aviation, Air Lease Corporation e Aviation Capital Group (Gomes e
Barcellos, 2018). Dessas, quatro tém sede na Irlanda, trés nos Estados Unidos, uma nos Emirados Arabes,
uma na Dinamarca e uma em Singapura.
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executivo de aviacgdo irlandés Tony Ryan, que na década seguinte, criou a empresa aérea de
baixos custos Ryanair (Gomes et al, 2013).

Desde entdo, o leasing de aeronaves se tornou um importante ramo de negdcios em todo
mundo e vem crescendo cada vez mais ano apds ano. Em 1980, a participacdo global de
aeronaves comerciais operadas por meio dessa operagao girava em torno de 4%. Na década de
1990, avancgou para aproximadamente 18%. Atualmente 38% das aeronaves no mundo sdo
operadas dessa forma. (Gomes et al, 2013; Gomes e Barcellos, 2018).

Desde a origem desse mercado, os Estados Unidos assumiram o protagonismo no ramo. Em
2018, das 50 maiores empresas de leasing, 12 sao sediadas nos Estados Unidos. A estrutura
desse mercado nos Estados Unidos permite que as empresas aéreas se beneficiem
indiretamente dos beneficios fiscais concedidos para as empresas arrendadoras, além de prover
estimulos ao negécio pelo bloqueio das taxas de leasing enquanto o contrato estiver vigente.
Normalmente, o locatario tem a garantia de receber os beneficios fiscais na integra. No entanto,
no caso de alteragGes favoraveis na aliquota de imposto, o arrendador pode reter beneficios
fiscais que ndo foram incluidos na precificacdo da transacdo de leasing. A reforma tributaria do
pais expandiu outros incentivos ao setor, como o bonus de depreciacdo de 100% para
equipamentos novos e usados utilizados até janeiro de 2023 (Guzhva et al, 2018).

Nos ultimos anos, a Irlanda também emergiu como um centro mundial para a industria de
leasing de aeronaves. Atualmente cerca de 55% das aeronaves comerciais operadas no mundo
por leasing sao gerenciadas na Irlanda. Parte do sucesso para o significativo crescimento desse
mercado na Irlanda deve-se ao esfor¢co do governo irlandés na concessdo de vantagens
econOmicas e fiscais ndo apenas para as empresas de leasing de aeronaves, mas como para toda
a industria de aviagdo. O ambiente favordvel de negdcio para o setor pode ser explicado por
uma série de fatores: (i) tratados assumidos com 70 paises quanto a redugao ou eliminac¢do da
dupla tributacdo do IRRF proveniente de leasing de aeronaves; (ii) baixa tributagdo do imposto
de renda de empresas constituidas na Irlanda (12,5%); (iii) depreciacdo acelerada das aeronaves
(8 anos); (iv) flexibilizacdo de padrdes e normas de contabilidades reconhecidas; (v) auséncia de
requisitos minimos de capital investido; (vi) inexisténcia de imposto sobre a transferéncia de
propriedade na venda de aeronaves, bem como auséncia de Imposto sobre Valor Agregado (IVA)
nos contratos de leasing com outros paises e; (vii) ambiente favordvel para declaragdo de
faléncia (Guzhva et al, 2018).

Além dos Estados Unidos e Irlanda, novos grandes centros de leasing estdo se estruturando na
Asia e Oriente Médio, devido, em grande medida, ao tratamento fiscal direcionado ao setor.
Merece destaque a China, que diferentemente dos paises ocidentais que tradicionalmente se
dedicaram ao mercado global de leasing de aeronaves, prioriza seu mercado interno de aviacao.
Com o crescimento da classe média e do transito aéreo interno, empresas privadas ampliaram
sua participacdo no mercado de aviacdo com operagdes de leasing de aeronaves, que hoje
atendem ao crescente aumento da demanda de voos aéreos domésticos e de baixo custo. O
mercado de leasing na China também vem sendo impulsionado pelo governo chinés pela
formacdo de centros de desenvolvimento da industria de /easing em dreas de baixo
desenvolvimento econ6mico. Como exemplo, em 2018, a China formou trés novos centros: Zona
Portuaria Comercial Tianjin Dongjiang Free, Zona Franca Waigaogiao de Xangai e Zona Franca
Tianzhu de Pequim. Estima-se que em 2022 o mercado de leasing de aeronaves na China seja
responsavel por 1/3 do mercado mundial, estimado em USS 261 bilhdes (Guzhva et al, 2018).

Quanto a tributacdo das operacgbes de leasing de aeronaves, o sistema tributario chinés é
formado por um complexo arranjo de tributos que varia a depender da localizagcdo da empresa
arrendadora de aeronaves e da existéncia de acordo de dupla tributacdo entre as jurisdicdes
locais dos envolvidos na operagao de leasing. De forma geral, os lucros das empresas de leasing
sdo sujeitos a aliquota de 25% de Imposto de Renda Corporativo, a ndo ser, para aquelas
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empresas estabelecidas nas zonas francas especiais, as quais recebem incentivos financeiros por
estabelecer suas operacdes nessas areas. Além disso, uma empresa arrendadora chinesa que
tenha controle de empresa estrangeira estara sujeita ao IRRF quando for distribuir lucro para a
controladora. A tributacdo do IVA é bastante complexa e depende do tipo de aeronave e se a
aeronave foi comprada em alguma das zonas de livre comércio da China. O imposto de
transferéncia de propriedade varia conforme a modalidade de leasing, se operacional ou
financeiro (Guzhva et al, 2018).

Os Emirados Arabes também assumiram grande importadncia no mercado de leasing de
aeronaves e no financiamento do setor, em especial, devido aos tratados de dupla tributagao;
auséncia de imposto de renda das empresas e do IVA nas operagdes de leasing de aeronaves; e
ambiente favordvel ao mercado de aviagdo, com instancias de julgamento independentes e
regulador de servigos financeiros (Guzhva et al, 2018).

Na América Latina, além do Brasil, o México é um importante mercado aéreo na regido.
Recentemente a tributacdo das operacdes de leasing de aeronaves foi alterada por meio da
reforma tributaria mexicana, que estabeleceu uma série de alteracGes para promover maior
harmonizagdo com a legislacdo tributaria internacional, em especial, com a “Base Erosion and
Profit Shifting” (BEPS)!! da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE). Antes da reforma, o imposto de renda das empresas (ISR) sobre as operacdes de leasing
equivalia a 5%, com isengdo de 80%. Com a nova legislagdo tributdria, a aliquota do ISR foi
estipulada em 1% sobre as operagbes de leasing de aeronaves e foi eliminada a isengao
tributaria. Dessa forma, apesar de a reforma ter posto fim a isencdo, a referida alteragdo parece
ter mantido constante o custo tributario do IRS para as operacdes de leasing das empresas
aéreas (1%), tornando o regime tributdrio dessa operagdo mais simplificado.

2.4 Caracterizacao do subsidio tributario ao /easing de aeronaves

2.4.1 Fundamentos da intervencao

Esta avaliacdo do subsidio tributdrio ao leasing de aeronaves é desafiadora, uma vez que os
fundamentos da concepcdo desse incentivo ndo sdao bem identificados nos marcos do seu
desenho institucional. Do mesmo modo, ndo ha referéncia a um ciclo de gestdo desse
instrumento de financiamento que ofereca mais informacdes sobre os seus atributos.

Dessa forma, foi realizada uma proposta de teoria do programa, baseada nos fundamentos
identificados na literatura sobre o financiamento de aeronaves e os desafios do mercado de
servigos de transporte aéreo, apresentados na se¢do anterior. A teoria do programa é um
resumo narrativo que expressa como uma politica incide sobre as causas do problema e projeta
seus resultados e impactos ao longo do tempo (Brasil, 2018)*2. Permite assim, confrontar uma
sequéncia de eventos e resultados esperados com aqueles observados apds a implementacao
da intervencdo. Esse modelo foi utilizado como referéncia para investigar possiveis resultados
alcancados pela politica de incentivo ao leasing de aeronaves, a luz das evidéncias disponiveis,
com o objetivo de qualificar a avaliacdo do diagndstico atual da intervencdo

11 Corresponde ao Plano de a¢3o para o combate a erosdo da base tributdria e a transferéncia de lucros.
Este plano de agdo (i) identifica agGes necessarias para enfrentar a erosdo da base tributaria e a
transferéncia de lucros; (ii) estabelece prazos para a implementacdo dessas agdes; e (iii) identifica os
recursos necessarios e a metodologia adequada para implementar as agdes (OCDE).

2Conceito utilizado no Guia Pratico de Andlise Ex Post de Politicas Publicas do Governo Federal.
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A isencdo tributdria sobre as operacdes de leasing de aeronaves consiste em uma reducdo da
aliquota do Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) incidente sobre pagamento, crédito,
entrega, emprego ou remessa, por fonte situada no Pais, a pessoa juridica domiciliada no
exterior, a titulo de contraprestacdo de contrato de arrendamento mercantil de aeronave ou
dos motores a ela destinados, celebrado por empresa de transporte aéreo publico regular, de
passageiros ou de cargas. Dessa forma, pode ser concebido como um instrumento com a
finalidade de reduzir o custo de acesso a aeronaves por companhias aéreas brasileiras, em um
contexto de pressao por aumento da eficiéncia operacional e da competividade das companhias
gue operam nesses mercados.

A proposta da intervencdo é que o subsidio tributario as operagées de leasing internacionais
reduziria o custo de acesso as aeronaves e incentivaria a ampliagdo e a moderniza¢do da frota
(maior investimento), o que contribuiria para o aumento da produtividade, a queda de precos e
o aumento da demanda pelos servigos aéreos. Isso elevaria a competividade e estimularia o
desenvolvimento da aviagdo comercial brasileira, que é estratégica para a melhoria do bem-
estar da populagdo, a integracdo regional do pais e para o aumento da produtividade da
economia. A cadeia légica do programa concebida para a analise é sintetizada no Quadro 1,
abaixo.

Quadro 1: Teoria do Programa com Base em Fundamentos da Literatura -
Subsidio Tributario ao Leasing de Aeronaves

i | i | i |t | o

- Subsidio tributdrio (IRRF) | | - Operacionalizagdo dos - Redugdo da carga - Redugio do custo de - Aumento da produticade
- Aparato juridico- contratos tributaria de IRRF sobre arrendamento de das companhias  aéreas
normativo - Declaragdes junto a0 empresas internacionals aeronaves para companhias | | nacionais

- Recursos fisicos e (rgdo de administragéo que arrendam aeronaves abreas nacionais Redugio do prego dos
humanos (administragao tributdria para companhias aéreas - Ampliagio da frota de Servigos areos

tributaria) - Fiscalizagio nacionals aeronaves Ampliegio do acesso aos

- Modemizagéo da frota de Servicos aéreos

geronaves -Desenvolvimento da
aviagdo civil
-Desenvolvimento  social,

regional e econémico

Elaboragdo: SECAP/ME.

Beneficiam-se diretamente desse subsidio tributdrio tanto as empresas aéreas nacionais, que
tendem a pagar um valor menor pelo aluguel das aeronaves e dos motores que incorporam a
sua frota, quanto as empresas arrendadoras domiciliadas no exterior, que podem usufruir de
uma renda no Brasil livre da incidéncia do IRRF. Além disso, espera-se que os usuarios dos
servicos de transporte aéreo também sejam beneficiados, por meio de redugdo de pregos das
passagens aéreas, de ampliacdo da oferta de voos e de melhoria da qualidade dos servicos
prestados pelas companhias aéreas.

O Gréfico 3 revela que, em 2019, o subsidio tributario ao leasing de aeronaves alcancou RS 861,1
milhGes. Pode-se observar que o valor do subsidio, em termos reais, quase triplicou entre 2011
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(RS 308,6 milhdes) e 2016 (913,3 milhdes), quando atingiu o maior nivel da série. O nivel do
subsidio caiu em 2017 (R$ 691,7 milhdes) e voltou a subir no dltimo biénio. Essa trajetdria parece
estar associada ao comportamento ciclico da demanda por servicos aéreos, impactada pelas
crises econémicas em 2008-2009 e 2015-2016, que podem ter influenciado o volume de
operacgles de leasing para redimensionar a frota de aeronaves. Além disso, pode ter relagdo
com a evolucdo da taxa de cambio, que baliza o custo de transagdes internacionais de leasing, a
qual depreciou consideravelmente apds 2011.

Grafico 3: Evolucdo do beneficio tributario com isencao de /easing de
aeronaves contratado com empresas estrangeiras (R$ milhGes de 2019)
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Fonte: Demonstrativo dos Gastos Tributarios — Bases Efetivas 2017 - RFB/ME. Elaboracdo: SECAP/ME.

2.4.2 Beneficios tributarios

A metodologia adotada para identificacdo do alcance dos subsidios tributarios foi realizada a
partir de dados e indicadores disponibilizados pela ANAC, com destaque para a utilizagcdo da
base do Registro Aerondautico Brasileiro (RAB)*3, referente a posi¢do de 29 de julho de 2020. A
base contempla registros histéricos de matricula de todas as aeronaves civis brasileiras, bem
como a inscri¢do e averbacdo de todos os atos que estabelecam, modifiquem ou cancelem os
direitos de propriedade ou de uso delas.

A primeira etapa metodoldgica foi delimitar os registros de aeronaves referentes a categoria de
“Servico de Transporte Aéreo Publico Regular, Doméstico ou Internacional (TPR)”, elegiveis ao
beneficio tributario. O passo seguinte foi o estabelecimento de uma relagdo cronolégica entre o
numero de matricula de cada aeronave registrada (disponivel na base de dados publica) e o ano
de entrada de cada aeronave no registro, realizada a partir de informa¢Ges complementares
fornecidas pela ANAC. Em seguida foi computado o ano em que a aeronave se tornou inativa, a
partir de informacgGes da data de cancelamento da matricula ou do vencimento do Certificado
de Aeronavegabilidade!* dos avides. Isso permitiu estimar a evolug3o da frota de transporte

13 https://www.anac.gov.br/assuntos/setor-regulado/aeronaves/rab/relatorios-estatisticos.

14 0 Certificado de Aeronavegabilidade é o documento que comprova que uma aeronave esta com sua
condicdo de aeronavegabilidade validamente verificada, devendo estar sempre a bordo da aeronave em
uso. Dele constam, ainda, as informagdes relativas ao operador. Nos termos do art. 114, do Cddigo
Brasileiro de Aeronautica, “Nenhuma aeronave podera ser autorizada para o voo sem a prévia expedicao
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aéreo publico comparando-se, anualmente, as variacdes do efetivo de aeronaves decorrentes
do cancelamento de matriculas e dos novos registros efetuados. Por fim, procurou-se identificar
no registro da base sobre gravames (restricGes a propriedade), direitos reais e direitos de uso,
as categorias associadas ao leasing de aeronaves (na maioria dos casos, arrendamento
operacional), o que permitiu estimar o alcance dessa modalidade de contratacdo na frota aérea
e quem sdo os arrendadores e os arrendatdrios que se beneficiam.

Com base nesse método, a Tabela 1 aponta a quantidade de aeronaves arrendadas por empresa
aérea, conforme posicdo de julho de 2020. A LATAM era a companhia aérea que apresentava a
maior frota de aeronaves arrendadas (158), seguida pela Azul (147) e GOL (129). Em conjunto,
as empresas concentravam 96% do total de aeronaves arrendadas identificadas, o que é
consonante com a participacdo preponderante dessas companhias no mercado de transporte
aéreo. A Oceanair, apesar de ter alcancado o posto de 42 maior companhia do mercado de
transporte aéreo brasileiro em 2018, apresentou registro de apenas uma aeronave arrendada

em 2020%°.

Tabela 1 - Arrendatarios de aeronaves nos servicos de transporte aéreo
publico regular no Brasil - julho de 2020.

Companhias Aeronaves % Total
LATAM 158 34,8%
AZUL 147 32,4%
GOL 129 28,4%
PASSAREDO 8 1,8%
ABSA AEROLINHAS BRASILEIRAS S.A 3 0,7%
MAP TRANSPORTES AEREOS LTDA 3 0,7%
TWO TAXI AEREO LTDA 2 0,4%
MODERN TRANSPORTE AEREO DE CARGA S.A 1 0,2%
OCEANAIR 1 0,2%
PASSAREDO TRANSPORTES AEREOS S.A 1 0,2%
SIDERAL LINHAS AEREAS LTDA 1 0,2%
Total Geral 454 100,0%

Fonte: Registro Aéreo Brasileiro — ANAC/MINFRA. Elaboracdo: SECAP/ME.

No que diz respeito as empresas estrangeiras que arrendam aeronaves para as companhias
aéreas nacionais, pode-se observar um perfil de empresas similar ao identificado por Gomes et
al (2013) no mercado mundial. As empresas arrendadoras sdo compostas por: grupos
financeiros, como Bank of Utah e Wells Fargo Bank Northwest, dos Estados Unidos, ou
Wilmington Trust SS Serv. Dublin Limited, da Irlanda; companhias especializadas em leasing,
como SMBC Aviation Capital Limited e AWAS sediadas na Irlanda; ou sociedades estabelecidas

do correspondente certificado de aeronavegabilidade, que sé sera valido durante o prazo estipulado e
enquanto observadas as condigGes obrigatdrias nele mencionadas (artigos 20 e 68, § 2°)".

15 A Oceanair iniciou um processo de recuperagao judicial em dezembro de 2018, paralisou suas opera¢des
em 2019, quando houve registro de cancelamentos de 13 aeronaves arrendadas, e teve faléncia
decretada em julho de 2020.
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por grupos de investidores, como Tagua Leasing LLC, estabelecida nos Estados Unidos. Tratam-
se de empresas estabelecidas em paises que oferecem beneficios fiscais e tributacdo reduzida,
como também é observado no caso da Gate Capital Nine Limited, localizada nas llhas Cayman.
Um caso peculiar é o da LATAM Airlines Group S.A, por se tratar de uma holding chileno-
brasileira que arrenda aeronaves para a sua operadora dos servi¢os no Brasil, a LATAM Airlines
Brasil. ATabela 2 apresenta as principais empresas arrendadoras de aeronaves, responsavel por
mais de 40% do total de aeronaves arrendadas no Brasil.

Tabela 2: Arrendadores de aeronaves nos servicos de transporte aéreo publico
regular - julho de 2020.

Arrendadores Aeronaves % Total
WILMINGTON TRUST SP SERV. DUBLIN LIMITED 34 7,5%
BANK OF UTAH 30 6,6%
WELLS FARGO BANK NORTHWEST NAT.ASSOC 29 6,4%
LATAM AIRLINES GROUP S.A. 14 3,1%
UMB BANK NATIONAL ASSOCIATION 13 2,9%
WELLS FARGO TRUST COMPANY NATIONAL ASSOCIATION 13 2,9%
SMBC AVIATION CAPITAL LIMITED 11 2,4%
TAGUA LEASING LLC 9 2,0%
AWAS TRUST 7 1,5%
GATE CAPITAL (CAYMAN) NINE LIMITED 7 1,5%
AVIACION ANTARES A.LE. 6 1,3%
DRAKE JET LEASING 4 DESIGNATED ACTIVITY COMPANY 6 1,3%
SEQUOYA LEASING LIMITED 6 1,3%
YECO LEASING LIMITED 6 1,3%
Outras 263 57,9%
Total 454 100,0%

Fonte: Registro Aéreo Brasileiro — ANAC/MINFRA. Elabora¢do: SECAP/ME.

No que diz respeito a dimensdo dos beneficios propiciados pelos subsidios, é possivel evidenciar
a relevancia das despesas com leasing de aeronaves na estrutura de custos das companhias
aéreas. A Tabela 3 apresenta uma estrutura desagregada de custos e despesas das quatro
principais empresas brasileiras que operavam os servicos em 2018® (LATAM, GOL, Azul e
Avianca), elaborada com base nas demonstra¢des contdbeis dessas companhias para aquele
ano. Pode-se observar que os gastos com leasing de aeronaves (RS 5,6 bilhdes) corresponderam
a 12,9% do total de custos e despesas operacionais das principais companhias de transporte
aéreo. Desse modo, eram inferiores somente aqueles gastos realizados com pessoal (13,7%) e

16 Nio foi possivel utilizar informagdes desagregadas referentes aos balangos das empresas em 2019, por
motivo de mudangas nas regras de contabilidade de gastos com arrendamento operacional de aeronaves.
As mudancas promoveram uma descontinuidade das séries de dados.
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com combustiveis e lubrificantes (32,6%), que se destaca como o principal componente da
estrutura de custos e despesas do setor.

Tabela 3: Estrutura de custos das principais empresas aéreas brasileiras

(2018).
Custos e Despesas de Servigos Aéreos Publicos Va'lor~ % Total
(RS milhdes)

Custos dos Servigos 36.023,7 88,6%
Combustiveis e Lubrificantes 13.235,2 32,6%
Pessoal 5.566,4 13,7%
Arrendamento Operacional de Aeronaves 5.258,2 12,9%
Manutengdo e Revisdo de Aeronaves e Motores 2.497,2 6,1%
Outros Custos dos Servigcos Aéreos Publicos 1.778,4 4,4%
Tarifas de Uso das Comunic. e dos Auxilios a Navegagao Aérea 1.615,6 4,0%
Tarifas Aeroportuarias 1.268,5 3,1%
Depreciacdo/Amortizacdo/Exaustdo 1.218,1 3,0%
Handling 1.063,1 2,6%
Didrias e Passagens 645,2 1,6%
Impostos e Taxas 587,3 1,4%
Outras 1.290,6 3,2%

Despesas Operacionais dos Servicos (Geral, Comerciais,

Administrativas) 4.634,1 11,40%

Total 40.657,9 100,0%

Fonte: Demonstracdes Contabeis de Empresas Aéreas Brasileiras — ANAC/MINFRA. Elaboracdo:
SECAP/ME.

Releva notar que a participacdo das despesas com leasing de aeronaves assumiu relevancia
crescente em todas as grandes empresas aéreas na Ultima década. Como aponta o Grafico 4, a
participacao relativa do gasto com leasing operacional de aeronaves nos custos e despesas
operacionais das companhias aéreas saltou de 7,6% em 2009 para 12,9% em 2018. Também é
possivel observar que a participacdo relativa do leasing de aeronaves nos custos era maior na
Avianca (19,6% em 2018) e na Azul (16,9%), que ingressaram posteriormente no mercado. As
companhias mais antigas e que detinham maior fatia de mercado, LATAM e GOL, apresentaram
indices similares, de 10,4% e 10,6% respectivamente.
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Grafico 4: Participacao do arrendamento operacional de aeronaves nos custos
e despesas operacionais das companhias aéreas, 2009-2018 (%).
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Fonte: Demonstracdes Contadbeis de Empresas Aéreas Brasileiras — ANAC/MINFRA. Elaboragdo:
SECAP/ME.

Verifica-se que a estimativa do subsidio tributario apropriado pelas empresas aéreas (RS 788,8
milhGes) correspondeu a aproximadamente 2% do valor total dos custos e despesas
operacionais em 2018, conforme apontado na Tabela 4. A LATAM correspondia a principal
beneficidria do subsidio em termos absolutos (RS 257,2 milhdes), seguida pela Azul (RS 218,1
milhdes), Gol (RS 166,9 milhdes) e Avianca (RS 146,5 milhdes). Em termos relativos, no entanto,
a reducdo de custos propiciada pelo beneficio tributario era maior na Avianca (2,9%) e na Azul
(2,5%), por apresentarem gastos com leasing mais representativos.

Tabela 4: Estimativa de subsidios tributarios ao arrendamento operacional de
aeronaves, por companhia - 2018.

Arrendamento

. Custos e Despesas . Subsidio L
Companhia o Operacional de o Subsidio/Custos
Operacionais Tributario
Aeronaves
Avianca 4,980.491 976.574 146.486 2,9%
Azul 8.616.771 1.454.204 218.131 2,5%
Gol 10.497.419 1.112.837 166.926 1,6%
Latam 16.563.175 1.714.570 257.185 1,6%
Total 40.657.856 5.258.184 788.728 1,9%

Fonte: Demonstracdes Contabeis de Empresas Aéreas Brasileiras — ANAC/MINFRA. Elaboracdo:
SECAP/ME.

2.4.3 Resultados

A anadlise dos resultados foi realizada com foco na relagdo entre a evolu¢do da modalidade de
leasing na contratacdo de aeronaves por empresas nacionais e a evolucdo da frota aérea,
adotando-se a hipdtese simplificadora de que o custo dessas operagdes foi efetivamente
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reduzido por conta do beneficio (ou, pelo contrério, seria aumento na auséncia do beneficio).
Do mesmo modo, procurou-se explorar uma eventual correlacdo do subsidio com alguns
parametros de performance do mercado de aviagdo no periodo de vigéncia do incentivo. Ndo
se trata, portanto, de uma avaliagdo de impacto, que procura controlar os efeitos de outras
variaveis que podem influenciar os resultados observados, visando inferir a causalidade entre
as varidveis investigadas através de modelos econométricos.

O Gréfico 5 apresenta estimativa da evolugdo histérica da frota de aeronaves ativas nos servigos
de transporte aéreo publico regular, elaborada por intermédio de informac¢des do Registro
Aeronautico Brasileiro (RAB). Pode-se observar uma expansdo significativa do ndmero de
aeronaves, alinhado ao crescimento do mercado de aviagao civil no pais, que foi impulsionado
pela modalidade de contratacdo de arrendamento. A frota atingiu seu maior patamar em 2015
(quase 600 aeronaves) e reduziu-se, em julho de 2020, para pouco menos que 500 aeronaves.
A estimativa de aeronaves arrendadas, no entanto, cresceu expressivamente ao longo da série
e subiu de 119 aeronaves em 1995, antes da instituicdo do subsidio tributario, para 454
aeronaves em 2020 (pico da série). A participacdo de aeronaves arrendadas na frota, que
representava somente 14% em 1980 e 43% em 1995, alcangou quase todo o estoque de avides
em julho de 2020 (94%).

Grafico 5: Evolucdo da frota de aeronaves nos servicos de transporte aéreo
publico regular - 1970 a 2020 (julho de 2020).
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Fonte: Registro Aéreo Brasileiro — ANAC/MINFRA. Elaboragdo: SECAP/ME.

O Grafico 6 revela que a contratagdo de aeronaves por meio de arrendamento mercantil ganhou
protagonismo no final década de 1980, consolidou-se apds a instituicdo do subsidio tributario
ao leasing de aeronaves no final da década de 1990. A tendéncia de crescimento foi intensificada
no periodo de 2006 a 2019, em que vigorou de forma continua a politica de isencdo do IRRF e a
desregulamentagao do setor. Isso pode ser indicativo de que o beneficio tributdrio — aliado a
liberalizagdo tarifdria — ao reduzir o custo dessas operagdes, teria contribuido para a expansao
da frota aérea nacional, o que permitiu a ampliacdo da oferta dos servicos e o desenvolvimento
da aviagao civil no periodo.
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Grafico 6 - Evolucao das contratacoes de aeronaves nos servicos de transporte
aéreo publico regular, por modalidade - 1970 a 2020 (julho de 2020).
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Fonte: Registro Aéreo Brasileiro — ANAC/MINFRA. Elaboragdo: SECAP/ME.

O arrendamento mercantil, incentivado pelo subsidio tributario, também parece ter contribuido
para o acesso a aeronaves mais modernas, quando comparado as demais modalidades de
contratacdo. O Gréfico 7 revela que, entre 1990 e 2020, a média de idade das aeronaves
contratadas por meio de leasing foi de 4,5 anos contra 7,2 anos nos demais modos de aquisi¢ao.
Dessa forma, a média de idade da frota aérea brasileira, que era de 7,2 anos em 1995 e de 9,4
anos em 2005, caiu para um indice de 5,6 anos em julho de 2020. Essa evidéncia é importante,
uma vez que os avangos tecnoldgicos nas aeronaves possibilitam estimular a demanda por
servigos, ao aumentar a seguranga dos voos e diferenciar servigos para os usuarios (servicos de
bordo, entretenimento, conectividade), bem como proporcionar viagens mais rapidas e
eficientes, que reduzem custos operacionais'’.

17 vadas (2019) destaca algumas das principais inovacdes tecnoldgicas contemporaneas, como: a
introducdo de jatos bimotores de longo alcance (denominados wide body jets) na década de 1990, com
o langamento do Boeing 767-200, com capacidade entre 200 e 250 assentos, que substituiram o Boeing
747 em rotas de longa distancia com fluxo reduzido, aumentando a eficiéncia em termos de
aproveitamento de assentos utilizados (load fator); o lancamento do Boeing 767, que inaugurou uma nova
tendéncia de fabricacdo de aeronaves wide body de médio porte, cuja sequéncia levou a introducdo do
Airbus A340 (em 1993) e posteriormente do Boeing 777 (em 1995); o aumento da eficiéncia dos motores
em aeronaves de pequeno porte, que até entdo utilizavam motores turbo-hélice, com destaque para o
Regional Canadair (CRJ) e o Embraer ERJ 145, que revolucionaram a aviagao regional; a nova tecnologia
de motores para aeronaves de médio porte (narrow body aircraft), introduzidos no Airbus A320neo
(langado em 2016), no Boeing 737 MAX (langado em 2017), no Embraer E2 e no Bombardier CSeries, que
reduzem o CASK em 15%.
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Grafico 7 - Evolucao da média de idade das aeronaves contratadas nos
servicos de transporte aéreo publico regular, por modalidade - 1990 a 2020
(julho de 2020).
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Fonte: Registro Aéreo Brasileiro — ANAC/MINFRA. Elaboragdo: SECAP/ME.

Além disso, a renovacgado da frota aérea, propiciada por operagdes de leasing, alterou o perfil do
tamanho das aeronaves. Conforme o Grafico 8, a média de capacidade maxima de passageiros
das aeronaves subiu de 127 passageiros em 1990 para 161 passageiros em 2020. Isso possibilita
ganho de escala na oferta dos servicos, uma vez que, em termos gerais, quanto maior o tamanho
da aeronave, menor tende a ser o custo unitario por quilémetro voado, uma vez que o custo por
passageiro aumenta menos que proporcionalmente ao incremento da capacidade total de
transporte de passageiros (Doganis, 2019 apud Vagas 2019).

Grafico 8 - Média de capacidade maxima de transporte de passageiros da frota
de aeronaves nos servigos de transporte aéreo publico regular- 1990 a 2020
(julho de 2020).
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Fonte: Registro Aéreo Brasileiro — ANAC/MINFRA. Elaboragdo: SECAP/ME.
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Ha evidéncias de que a ampliacdo e a modernizacdo da frota observadas conferiram um
aumento de produtividade ao setor, associado a ganhos de escala e de eficiéncia operacional.
A capacidade produtiva de transporte das empresas nacionais, medida por meio da oferta de
assentos-quildmetro (available seat-kilometers - ASK), mais do que dobrou entre 2000 (74,8
bilhdes) e 2019 (167,8 bilhdes), enquanto o aproveitamento das aeronaves, computado pela
razdo RPK/ASK, passou de 64% para 83% (Grafico 9). O aumento de tamanho, na média,
combinado ao melhor aproveitamento das aeronaves, foi importante para o alcance de maior
eficiéncia operacional e reducdo de custos unitarios das companhias aéreas nacionais.

Grafico 9: Evolugdo do ASK e da taxa de aproveitamento de aeronaves de
companhias de transporte aéreo nacionais - 2000 a 2019 - (%).
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Fonte: ANAC/MINFRA. Elaboracgdo: SECAP/ME.

Além disso, os mecanismos de mercado parecem estar sendo eficazes para repassar os ganhos
de produtividade aos precos das passagens aéreas. O Grafico 10 indica uma trajetdria
decrescente do indicador de Custo por Assento Quilometro Ofertado (Cost per Available Seat
Kilometer — CASK) que, em termos reais, caiu de niveis proximos a RS 0,45 no inicio dos anos
2000 para niveis préximos a RS 0,25 no triénio 2017-2019. O indicador de Receita por Assento
Quilometro Ofertado (Revenue per Available Seat Kilometer — RASK) seguiu uma tendéncia
similar, com niveis préximos aos observados no CASK e, em alguns momentos, até inferiores aos
indices de custo unitario dos servigos. Isso sugere que o crescimento do mercado de aviagdo
civil nacional ocorreu em um ambiente competitivo, caracterizado por margens operacionais
baixas ou mesmo negativas das empresas e por repasse dos ganhos de produtividade aos
passageiros. Além disso, é um indicativo de que redugdo potencial de custos proporcionada pelo
subsidio tributdrio ao leasing de aeronaves nao foi apropriada por meio de aumento de margem
de lucro das empresas, como pode ocorrer em politicas tributdrias com a finalidade de incentivar
o investimento em determinado setor da economia, especialmente, quando os subsidios sdo
concentrados, concedidos sem a exigéncia de contrapartidas e sem a devida transparéncia.
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Grafico 10: Evolucao do CASK e RASK de companhias de transporte aéreo
nacionais - (R$ de 2019).
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E importante destacar que o periodo de expansdo mais intenso do mercado de aviagdo
domeéstica no Brasil, iniciado nos anos 2000, foi acompanhado por uma trajetdria de queda do
preco de passagens aéreas (Grafico 11). O valor médio pago pelo passageiro por quildmetro
voado (yeld), descontada a inflagdo, caiu quase 70% na comparacdo entre 2002 e 2019, quando
passou de RS 1,11 para RS 0,36. Do mesmo modo, o valor da tarifa média doméstica real caiu
de RS 772,00 para RS 424,00 no periodo (queda de 45%). A demanda doméstica, mensurada por
meio da métrica de passageiro-quildmetro transportado (revenue-passenger kilometer- RPK), foi
bastante sensivel a essa queda dos precos e registrou incremento de quase 261% (de 26,7
bilhdes na soma dos meses em 2002 para 96,5 bilhdes em 2019). Releva notar, no entanto, a
forte queda do RPK em margo de 2020, o que pode ser uma evidéncia dos primeiros efeitos da
crise, provocada pela pandemia de COVID 19, no setor aéreo brasileiro.

Grafico 11: Evolucao do RPK e do yeld da tarifa aérea média de voos
domésticos - mar/2002 a mar/2020 - (%).
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O conjunto de evidéncias apresentado indica, portanto, que o subsidio tributario ao leasing de
aeronaves, ao reduzir o custo dessas operacdes, parece ter sido eficaz em incentivar a ampliagdo
e a modernizacdo da frota aérea nacional e contribuir para o alcance de ganhos de produtividade
e aumento da competitividade das companhias aéreas. A reducdo do preco das passagens
aéreas e a ampliacdo do acesso aos servicos também sdo indicios de que a politica de subsidio
tributario ao leasing de aeronaves tenha alcangado os usuarios finais dos servicos, de modo a
contribuir para o desenvolvimento da aviagao civil.

E importante considerar que essa dindmica do mercado aéreo brasileiro seguiu uma tendéncia
mundial. Segundo Vadas (2019), o mercado de aviagdo comercial tem apresentado uma
contradicdo nos ultimos anos. O autor destaca que o crescente fluxo de pessoas e mercadorias
tem provocado um crescimento vertiginoso da demanda, enquanto os avangos tecnoldgicos
reduziram dramaticamente os custos operacionais. No entanto, as companhias aéreas
apresentam retornos consistentemente baixos. A principal razdo seria a queda continua dos
precos dos servicos e a necessidade de ganhos cada vez maiores de eficiéncia operacional, tendo
em vista a natureza competitiva do setor. Nesse cendrio, haveria uma tendéncia de repasse
integral dos ganhos produzidos pelos avancos tecnoldgicos para o consumidor final.

Esse fenbmeno tem sido acompanhado por oscilagdes na performance financeira das
companhias brasileiras de aviagado civil entre 2009 e 2019, com o predominio de indices de
rentabilidade liquida negativos (Tabela 5). Isso indica que a reducdo potencial de custos
proporcionada pelo subsidio tributario ao leasing de aeronaves teria propiciado o alivio ao fluxo
de caixa e a mitigacdo de prejuizos no periodo, o que favorece a sustentabilidade financeira das
empresas, ao mesmo tempo em que pode ter contribuido para a ampliacdo da capacidade de
oferta dos servicos.

Tabela 5 - Evolucdo da margem liquida, por empresa - 2009 a 2019

Ano Latam Gol Azul Avianca Brasil Absa Total setor
2009 13,0% 12,0% -39,8% -17,5% -0,5% 9,8%
2010 5,3% 4,2% -11,1% 2,6% 0,3% 3,8%
2011 -4,0% -7,1% -3,3% -10,6% 0,3% -6,0%
2012 -10,6% -18,6% -5,6% -7,7% 0,1% -11,9%
2013 -11,5% -8,0% 3,6% -2,0% -5,0% -7,6%
2014 -4,5% -10,8% 1,5% -0,7% 2,0% -5,0%
2015 -11,2% -37,8% -11,9% -0,5% -3,9% -17,7%
2016 -4,7% -3,4% -8,2% -2,4% -2,9% -4,8%
2017 0,8% -0,3% 3,6% 1,2% 0,2% 1,1%
2018 -5,0% -11,0% -9,8% -10,8% -2,6% -8,1%
2019 3,0% 1,6% 4,4% -11,7% -4,6% 2,5%
Média -2,7% -7,2% -7,0% -5,5% -1,5% -4,0%

Fonte: Anudrio do Transporte Aéreo 2019 — ANAC/MINFRA. Elaboracdo: SECAP/ME.

Vale destacar que a trajetdria recente de custos e receitas unitarios das companhias aéreas
nacionais apontou que a redugdo potencial de custos proporcionada pelo subsidio tributario ao
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leasing de aeronaves ndo foi apropriada por meio de aumento de margem de lucro das
empresas, mas teria propiciado a mitiga¢cdo de prejuizos das companhias.

E importante considerar, no entanto, que os resultados observados no mercado de transporte
aéreo brasileiro parecem ter seguido uma tendéncia mundial e foram naturalmente
influenciados pelas grandes transformacgées no setor durante a vigéncia dos subsidios tributarios
ao leasing de aeronaves. Além disso, cumpre ressalvar que a analise realizada nao contemplou
avaliacdo de impacto, que possibilitasse dimensionar o efeito do subsidio tributdrio no preco
das operagdes de leasing e na evolucdo da frota de aeronaves, controlando-se os efeitos de
outros fatores que influenciaram o dinamismo do mercado de aviagdo civil, impactando também
na reducdo de custos e do ticket médio e na manutengdao de margens de lucro reduzidas.
Portanto, ndo se pode inferir que a isencdo de IRRF sobre as empresas estrangeiras que
arrendam aeronaves é efetivamente repassada para os precos pagos por companhias aéreas
nacionais em operagdes de leasing, tampouco inferir uma relagdo de causalidade entre a
performance do transporte publico aéreo e aimplementacdo do subsidio. Do mesmo modo, ndo
foi avaliada no estudo a eficiéncia desse instrumento.
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3 Avaliacao de Desenho

3.1 Metodologia

A avaliacdo de diagndstico da politica de concessdo de subsidio tributdrio a operagGes
internacionais de leasing de aeronaves ou motores para aeronaves apontou que essa
intervencdo nao foi concebida a partir de marcos institucionais de planejamento bem definidos.
Em funcdo dessa lacuna, foi adotada a metodologia de elaboracdo de modelo légico para
responder a seguinte questdo de avaliagao: Qual a coeréncia interna do desenho de politica
que fundamenta a relagido entre a causa do problema e a proposi¢ao do instrumento (rentincia
tributaria) como mecanismo capaz de resolver ou mitigar o problema enfrentado?

A elaborac¢do do modelo légico da intervencdo foi alicercada na visdo da Secretaria Nacional de
Aviacdo Civil do Ministério da Infraestrutura - SAC/MINFRA, instituida por intermédio da Lei n2
12.462/2011, que tem a competéncia de formular, coordenar e supervisionar as politicas para o
desenvolvimento do setor de aviagao civil e das infraestruturas aeroportudria e aeronautica civil,
entre outras atribuicGes. Trata-se, portanto, do 6rgdo responsavel por propor estratégias de
desenvolvimento para o setor de aviacao civil e por realizar a gestdo de politicas publicas que
tém essa finalidade, como no caso da concessdo do subsidio tributario avaliado.

A elaborac¢do do modelo ldgico da politica foi realizada por intermédio de uma parceria entre a
Secretaria de Avaliacdo, Planejamento, Energia e Loteria - SECAP/ME e Escola Nacional de
Administracdo Publica—ENAP. O apoio institucional da Enap foi realizado por meio da Assessoria
para Avaliacdo, na concepgao da metodologia e condugao das etapas de elaboragao do modelo
légico, bem como do “Evidéncia Express”, na producdo de evidéncias sobre a politica publica.
Esses servigos foram desenvolvidos com o auxilio de consultoria da Fundag¢do Getulio Vargas-
FGV. Além da participacdo de representantes da SAC/MINFRA, SECAP/ME, ENAP e FGV, o
trabalho abarcou contribui¢des de representantes do Ministério do Turismo, do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico Social — BNDES e da Agéncia Nacional de Aviag¢do Civil —
ANAC/MINFRA.

O trabalho foi organizado em quinze etapas (Figura 1) e contemplou entrevistas com atores
relevantes da politica, atividades assincronas e eventos de aprendizagem online (dindmicas em
grupo realizadas em um mesmo espaco virtual) que permitiram explorar diversos atributos de
planejamento da politica publica: problema central; grupos afetados; efeitos concentrados;
efeitos amplos; causas do problema; objetivos especificos; objetivo central; hipdteses centrais;
indicadores; controle sobre as causas do problema; a¢des; resultados; relacao entre acdes e
resultados; agentes, beneficidrios e publico alvo; e questGes de avaliacdo. Esse processo
possibilitou uma reflexdao sequencial sobre o gradiente de atores envolvidos, a cadeia de efeitos,
a governanga sobre as causas, a arvore de problemas, a arvore de hipdteses, a cadeia de
objetivos, a cadeia de acGes e a arvore de solugdes da politica publica. A partir desses marcos,
chegou-se a formulagdo de um modelo légico e de uma matriz de avaliagdo para a concessao de
subsidios tributarios ao leasing internacional de aeronaves e motores para aeronaves, que serao
mais detalhados a seguir.
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Figura 2: Visao Geral da Metodologia do Modelo Légico do Subsidio Tributdrio

ao Leasing de Aeronaves

Gradiente Cadeia
de atores de efeitos
1 2 3 4 5
Problema central Grupos afetados Efeitos concentrados Efeitos amplos Causas
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Cadeia de Arvore de Modelo Matriz de
acbes solugbes lagico avaliagdo
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Acoes Resultados Esperados  Acdes-Resultados  Agentes, beneficiarios Questoes de
a publico-alvo Avaliacao

Fonte: Subsidio Tributdrio para Operacdes de Arrendamento de Aeronaves e Motores — Design
para a Avaliacdo Ex-Ante da Politica Publica (FGV, 2020).

3.2 Modelo Légico

O ponto de partida para a elaboracdo do modelo légico da politica de subsidio tributdrio ao
leasing de aeronaves foi a definicdo do problema central que a intervengao busca solucionar. A
partir da percepc¢do dos atores envolvidos no processo, identificou-se que o problema central
seria o alto custo de operacdao das empresas aéreas que, em 2019, alcangou uma estimativa
total de RS 40,8 bilhdes, segundo o Anudrio de Transporte Aéreo 2019, publicado pela ANAC®S.
Conforme indicado no Quadro 2, as principais causas do problema seriam o alto custo final do
combustivel para aeronaves, que representava cerca de 30% do custo total do setor de
transporte publico aéreo, e o alto custo de aquisicdo, manutencdo e seguro das aeronaves (24%
do custo total), diretamente influenciado pelas despesas referentes as operac¢des de leasing.

Vale destacar que as razbes identificadas para o alto custo dos combustiveis e dos gastos com
aquisicdo, manutencdo e seguro das aeronaves estariam fora da governabilidade da SAC, 6rgdo
gestor da politica. Pelo contrario, em muitos casos, teriam relagdo com a estrutura dos mercados
de energia e da industria aeronautica ou com varidveis macroeconémicas, como a taxa de
cambio. Foi apontado que os custos elevados dos combustiveis estariam associados a fixacdo
do preco em moeda estrangeira (modelo de precificacdo adotado no pais); a estrutura
concentrada do mercado em poucas distribuidoras de combustivel; a elevada carga tributaria
de ICMS (tributacdo média é alta); e as diferencas na tributagdo do ICMS estaduais (aumento da
complexidade e ineficiéncia). No que tange aos custos com aeronaves, destacaram-se fatores
como: a concentracdo do mercado produtor em poucas fabricantes (dominado por empresas
internacionais); a elevada intensidade tecnolédgica e o dinamismo da inovacdo na industria
aeronautica; a fixacdo dos contratos e custos com aeronaves em moeda estrangeira; a

18 Anudrio do Transporte Aéreo — Portugués (Brasil) (www.gov.br).
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insuficiéncia e os altos custos no mercado de crédito para financiamento de aeronaves; e os
altos custos tributarios incidentes sobre leasing, aquisicdo e manutencdo de aeronaves.

Quadro 2: Arvore de Problemas do Modelo Légico do Subsidio Tributario ao
Leasing de Aeronaves

Altos custos de
operacado das
empresas aéreas
(RS 40,7 bi)

Alto custo final do
combustivel para

Alto custo de aquisicdo,
manutencdo e seguro
das aeronaves

(24% dos custos)

Alto custo de
pessoal

(16% dos custos)

Judicializacdo na
prestacdo do servigo

deronaves

2% d T
(30% dos custos) (2% dos custos)

o
Diferencas entre os
ICMS estaduais

= P
Concentracao
do mercado de
fabricacdo de

Burocracia
excessiva/Normas
e regras obsoletas

|| de resolugdo de

MNao ha instancias
administrativas

aeronaves conflitos

Contratos e

Concentragio do | | custos fixados

em moeda
mercado em )
- estrangeira
| S

Alto custo de
treinamento e
manutengio de

Burocracia
L excessiva/Normas
e regras obsoletas

poucas profissionais
distribuidoras —_—— especializados
— Inovacdo
—_— - tecnologica é
muito dindmica Encargos
Tributagdo média —_ trabalhistas
de ICMS é alta Qv T —— elevados
. J altos custos no
| mercado de
Custos fixados em crédito
moeda estrangeira —
1 (modelo de ,
precificagio) |_| Custo tributario
- J e alto
|

Fonte: Oficinas de Modelo Ldgico do Subsidio Tributdrio para Opera¢des de Arrendamento de
Aeronaves e Motores (2020). Elaboragdo: SECAP/ME.

Nesse espectro, a concessdo de subsidio tributario as operag¢des de leasing internacionais de
aeronaves e motores foi identificada como uma intervengdo viadvel para incidir sobre os elevados
custos tributarios dessas operag¢des. O custo tributario corresponderia a uma causa critica do
alto valor dispendido com aquisicdo, manutencdo e seguro das aeronaves, sobre a qual haveria
maior controle. O subsidio tributario teria, portanto, a finalidade de reduzir o alto custo de
operacdo das empresas aéreas, em um cenario em que o leasing internacional é a modalidade
preponderante de contratacdo de aeronaves para transporte publico aéreo por companhias
nacionais e em que a tributagdo de referéncia sobre o rendimento dessas operacées (IRRF) é de
15%.

O modelo légico da intervengdo (Quadro 3) preconiza agbes de desoneracdo de operacdes
internacionais de leasing de aeronaves e de promocao de adequacdes e atualizacdo da
legislacdo e da regulacdo sobre servigos aéreos que, idealmente, resultariam em reducdo do
custo de manutencdo, modernizacgdo e otimizacdo do tamanho da frota aérea. Esses resultados
contribuiriam para o alcance de objetivos especificos de reduzir o custo de frete, reduzir o custo
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operacional das empresas aéreas, reduzir o preco médio de passagens aéreas, aumentar a oferta
de passagens aéreas, equilibrar a rentabilidade e ampliar investimentos no setor aéreo. Avancos
nesses objetivos permitiriam alcancar o objetivo geral de estimular o desenvolvimento da
aviacdo civil, com a finalidade de promocdo de dinamismo econémico e reducdo de
desigualdades regionais e sociais, o que esta em consonancia com a Politica Nacional de Aviagao
Civil — PNAC (Decreto 6.780/200).

Quadro 3: Modelo Légico - Subsidio Tributario ao Leasing de Aeronaves

Resultados
Esperados

Objetivos Especificos | Objetivo Geral

- Desonerar operagdes - Subsidios tributarios | | - Custo de manutengéo da | | - Reduzir o custo de frete - Estimular o
internacionais de leasing concedidos frota de aeronaves - Reduzir o custo desenvolvimento
de aeronaves reduzido operacional das empresas da aviagdo civil
- Promover adequagdes e - Frota aérea modemizada | | aéreas
atualizacdo da legislagdo - Tamanho da frota aérea | | - Reduzir prego médio de
e da regulacdo sobre otimizado passagens areas
Servicos aéreos - Aumentar oferta de
passagens aéreas

- Equilibrar a rentabilidade
do setor aéreo
- Ampliar investimentos no

setor aéreo

Fonte: Oficinas de Modelo Ldgico do Subsidio Tributario para Opera¢des de Arrendamento de
Aeronaves e Motores (2020). Elaboracdo: SECAP/ME.

O publico-alvo da intervencdo abrangeria as empresas de transporte aéreo regular, os
passageiros e os setores produtivos que demandam servicos de transporte de carga, que
representa os grupos e individuos mais afetados pelo problema identificado. Os beneficiarios da
politica, por sua vez, seriam as empresas de transporte aéreo regular, que constituiriam o foco
da intervencao.

Com base nos fundamentos apresentados, também foi elaborada uma matriz légica da politica
publica de subsidio tributario a operacbes de leasing de aeronaves e motores de aeronaves
(Tabela 6). A matriz aponta indicadores que poderiam ser utilizados como referéncias para o
monitoramento e a avaliagdo das ac¢Oes, entregas, resultados esperados e objetivos especificos
daintervengao. Com efeito, a situa¢do de varios desses indicadores foi apresentada na avaliagao
de diagndstico apresentada na Secdo 2, como por exemplo, os “Assentos-quildmetros
ofertados”, “Custo por assento-quilémetro”, “Yield tarifa média real (RS)”, “Taxa de
rentabilidade das empresas aéreas”, “Idade média da frota”, “Taxa de ocupacdo de aeronaves”,
“NUumero de passageiros transportados”, “Custo anual médio com aeronaves”, “Subsidios
tributarios concedidos”, entre outros.

A matriz Iégica também contempla riscos e pressupostos que podem condicionar o desempenho
da politica e devem ser levados em consideragdo no acompanhamento da cadeia de resultados
esperados. Cabe destacar o pressuposto de que a efetividade da politica de concessdo de
subsidios depende de que os lessores internacionais das aeronaves repassem a desoneracdo de
custos tributarios para o preco das operacbes de leasing pagos pelas companhias aéreas
nacionais. Além disso, em consonancia com a avalia¢do de diagndstico da politica, destaca-se a
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influéncia de fatores macroeconomicos (nivel de atividade econémica, cambio, juros), do preco
dos combustiveis e da evolugcdo do ambiente regulatério da aviagdo civil (desregulamentacédo
dos mercados, investimento aeroportuario, entre outros) no alcance dos objetivos pretendidos
por essa politica publica.

Tabela 6: Matriz Légica - Subsidio Tributario ao Leasing de Aeronaves

Item

Hierarquia de
Resultados

Indicadores de Impacto ou
Performance

Riscos & Pressupostos

1.Reduzir custo de frete
2.Reduzir o custo
operacional das
empresas aéreas
3.Reduzir prego médio
de passagens aéreas

1.Custo médio do frete
(kg/km)

2.Custo por ass.km (CASK) ou
ton.km ofertados

3.Yield tarifa média real (RS);
Tarifa aérea média real (RS)
4.0Oferta de passagens por
rota comercial; Assentos-km
ofertados; Toneladas-km
ofertadas

5.Valor da agdo; Resultado

O setor ndo é afetado por choques
externos amplos (ex: COVID-19) /
Economia brasileira retoma o
crescimento nos préximos anos /
Politicas de desregulamentagdo e
defesa da concorréncia no mercado de
aviagdo civil avangam/ Investimentos
em infraestrutura aeroportuaria sdo
mantidos / Pregco do Querosene de
Aviacdo (Qav) permanece constante /
Ndo ha alteragdo no modelo de

Objetivos liguido das empresas aéreas; e .o I
) 1 4.Aumentar oferta de 9 . P precificagdo dos combustiveis / Ndo ha
Especificos , Rentabilidade anual por . L
. passagens aéreas encargos trabalhistas adicionais para
(impacto) > empresa ,
5.Equilibrar a , . empresas de transporte aéreo e de
. 6.NUmero de transag¢des de .
rentabilidade do setor cargas / Investimento em
i arrendamento por ano; . -
aéreo . infraestrutura aeroportudria geral e
. Quantidade de aeronaves por . .. .
6.Ampliar regional segue cenario business-as-
. ) empresas; Oferta de assentos-
investimentos no setor A . usual das empresas de transporte de
3 quilémetro (available seat- .
aéreo . passageiros e cargas / ICMS estadual
kilometers - ASK); 1 .
médio sobre o preco dos combustiveis
Oferta de toneladas-
LA . permanece constante / Custo de
quildmetro (Available ton.km judicializacdo para as empresas de
- ATK); Nimero de ] . gaop P .
. aviagdo de cargas e passageiros
passageiros transportados no ,
permanece estavel ou em queda
ano
7.ldade média da frota;
7.Custo de manutengao | Consumo de QAv por ass- Os lessores repassam a desoneragdo
da frota de aeronaves km/ton-km ofertados; Custo | de custos tributarios para o prego das
Resultados reduzido anual médio com aeronaves operagdes / Valor do Délar norte
Esperados 8.Frota aérea das companhias de transporte | americano permanece nas faixas
(impacto) modernizada aéreo nacional cambiais definidas pelo Banco Central
9.Tamano da frota 8.ldade média da frota do Brasil / Taxa de Juros permanece
aérea otimizado 9. Taxa de ocupagdo de dentro da meta definida pelo governo
aeronaves
10. Numero de beneficios
concedidos por ano; Valor
. L médio do beneficio por . - L
Entregas 10.Subsidios tributarios P - As faixas de concessdo do beneficio
. . requerente; Tempo médio de o
(qualidade) concedidos N L nao sdo alteradas.
concessao do beneficio;
Subsidios tributarios
concedidos
11.Desonerar
operagdes
internacionais de .
. Congresso Nacional aprova a
leasing de aeronaves . ~ -
. , L prorrogagdo da concessdo do beneficio
AcOes 12. Promover 11.Ndmero de beneficios A . -
. . tributario / O Congresso Nacional ndo
(performance) | adequagdes e concedidos por ano

atualizagdo da
legislagdo e da
regulagdo sobre
servigos aéreos

veta as propostas de atualizagdo da
legislagcdo do setor
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Fonte: Oficinas de Modelo Légico do Subsidio Tributario para Operagbes de Arrendamento de Aeronaves
e Motores (2020). Elaboragdo: SECAP/ME.

O modelo légico elaborado é convergente com a avaliagdo de diagndstico apresentada
anteriormente, ao indicar que o elevado custo com aeronaves das companhias aéreas,
associados aos dispéndios realizados com as operagdes de leasing internacional desse bem de
capital, seriam um problema atual para o setor de aviagao civil. A sistematiza¢do da intervengao
proposta por meio dessa metodologia também indica que a politica de concessdo do subsidio
tributario, que teve sua vigéncia encerrada em 2020, poderia ter sido formulada com base em
fundamentos de planejamento mais sélidos e ter um desenho institucional mais transparente,
com previsdao de: (i) diagndstico preciso do problema; (ii) objetivos, metas e possiveis
contrapartidas para fruicdo dos beneficios; (iii) mecanismos de monitoramento e de avaliacdo;
e (iv) modelo de governanca bem definido, com identificacdo de atores, atribuicdo de
responsabilidades e mecanismos de prestacao de contas.

A definicdo desses atributos poderia ter contribuido para que o subsidio tributario fosse gerido
como um instrumento efetivo da politica publica de aviagdo civil, o que ndo ocorreu ao longo de
sua vigéncia. Trata-se de atributos necessarios para permitir a apuracdo de resultados, o
aprimoramento do desenho ou da implementacdo e a revisdo da intervengao, quando couber.
Além disso, sdo fundamentais para assegurar transparéncia a acao governamental e a prestacdo
de servicos de interesse da sociedade. Eventuais propostas de politicas publicas de
desenvolvimento da aviagao civil financiadas por subsidios tributdrios ndo podem prescindir
dessas caracteristicas.

4 Avaliacao de Governanca

4.1 Metodologia

Entende-se por governanga, nos termos do Decreto n29.203/2017, o “conjunto de mecanismos
de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a
gestdo, com vistas a conducgdo de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da
sociedade” (Brasil, 2017: 15). Em termos mais concretos e operacionalizdveis, governanca é a
distribuicdo de competéncias (quem pode decidir sobre o qué) e atribui¢des (quem faz o qué)
em uma organizagdo para que ela cumpra seus propdsitos (Lassance, 2015).

O objetivo da governanca publica é o de garantir que a conducdo da politica assegure
que ela esteja alinhada aos interesses da sociedade. Para tanto, esses objetivos gerais e
os dos respectivos programas alinhados a uma politica devem estar explicitos. Dessa
maneira, se garantiria o valor publico da acdo governamental, ou seja, a justificativa para
gue sejam despendidos recursos publicos, com que finalidade, com que beneficio e a
quem.

A avaliacdo de governanca ndo considera o mérito da politica, mas a presteza e capacidade dos
orgdos publicos, seus dirigentes e gestores de fazerem tempestivamente tais consideracbes de
mérito e atestar que os produtos e resultados da politica se coadunem aos objetivos
estabelecidos previamente. Tal possibilidade depende da capacidade de que os dirigentes
publicos responsaveis possam atuar subsidiados por um sistema de apoio a decisdo baseado em
evidéncias, de modo que se fornegcam as avaliagGes necessarias aos processos de avaliagdo no
sentido da continuidade (com ou sem reformulagGes) ou descontinuidade da politica ou de
alguns de seus programas.
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Com base nessas premissas, foi definido o seguinte conjunto de questdes para avaliar a
governanca do subsidio tributario ao leasing internacional de aeronaves e motores para
aeronaves:

1) A quem cabe definir os objetivos da politica? Em que medida tais objetivos estdo sendo
definidos a contento pelos responsaveis?

2) A politica esta devidamente normatizada? Os normativos que instituem a politica
explicitam os objetivos, apontando seu valor publico? Eles cumprem os requisitos legais gerais
e especificos, como, por exemplo, o de estarem acompanhados dos pareceres de mérito da
politica, conforme o Decreto 9.191 de 20177

3) A quem compete implementar a politica? Ha normativos que estabelecem claramente
as competéncias de implementacdo consignadas para o atingimento dos objetivos da politica?
Os o6rgdos responsaveis estdo devidamente providos de pessoal qualificado e de recursos
materiais e financeiros adequados?

4) Os objetivos da politica estdo especificados em termos de produtos, resultados e
impactos e das respectivas metas e indicadores a serem obtidos? Por que meios? Ha
planejamento realizado a esse respeito?

5) Ha metodologias criadas para que o processo de implementacdo produza as
informacdes necessarias para que tais indicadores sejam aferidos e as metas avaliadas?

6) A quem compete produzir informagées de monitoramento e avaliacdo? A quem
compete monitorar e avaliar a politica e seus programas, com base nessas informacgées? Ha
unidades especificas do 6rgdo responsaveis por essa fun¢do? Esta unidade tem pessoal
habilitado a coordenar e/ou realizar o trabalho de monitoramento e avaliacdo? Ha equipes ou
profissionais contratados externamente?

7) Ha normativos ou manuais que estabelecem claramente as competéncias para a
consecucdo dos fluxos de monitoramento e ciclos de avalia¢do?

8) Ha sistemas de indicadores, relatdrios, balangos, painéis de dados ou similares ja
produzidos? Com que regularidade? Com que grau de transparéncia publica? Por quem sdo
produzidos, checados e organizadas produzidas, checadas e organizadas essas informacgées?

9) A guem compete a revisdo da politica? Os revisores sdo informados periodicamente dos
custos, riscos e resultados da politica?

10) As informagBes de monitoramento e avaliagdo sdo levadas ao conhecimento dos
dirigentes para a avalia¢do final e eventual revisdo da politica? Ha reunides e atas que atestem
o conhecimento e o pronunciamento dos dirigentes publicos sobre a pertinéncia da
continuidade ou necessidade de revisdo com base em evidéncias e respeitando os ciclos de
avaliacao?

As questdes propostas se coadunam com recomendacdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
atinentes a necessidade de institucionalizagdo de um "modelo de governanca para a concessao
e gestdo de beneficios fiscais", de forma a esclarecer as competéncias e procedimentos para
instituir, renovar ou ampliar renuncias tributarias (TCU, 2020). Para respondé-las, foi adotada a
metodologia da analise institucional, que basicamente consistiu na verificacdo do grau de
institucionalizacdo de regras, estruturas e mecanismos que estabelecam claramente
competéncias e atribui¢cdes, deixando claros poderes, funcbes e responsabilidades sobre os
instrumentos e ferramentas do programa. Para tanto, foram consultados os guias, normativos
e estudos técnicos existentes a respeito da tematica da governanca, da governanca dos gastos
indiretos de natureza tributaria e, entre eles, das isengdes de impostos sobre operagdes de
arrendamento mercantil de aeronaves ("leasing"), informados no Quadro 4, abaixo.

39



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

Quadro 4: Referéncias da Andlise Institucional da Avaliacao de Governanca -
Subsidio Tributario ao Leasing de Aeronaves

Guias, normativos e estudos técnicos

BRASIL, Ministério do Turismo, Ministério da Economia, Ministério da Infraestrutura.
Exposi¢cdo de Motivos n 00024/2019. Brasilia: MTur ME MINFRA, 18 de novembro
de 2019. http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2019-2022/2019/Exm/Exm-MP-

907-19.pdf

BRASIL, Presidéncia da Republica. Decreto 9.191 de 2017, de 12 de novembro de
2017: estabelece as normas e as diretrizes para elaboracdo, redacdo, alteracdo,
consolidacdo e encaminhamento de propostas de atos normativos ao Presidente da
Republica pelos Ministros de Estado. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2017.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2017/decreto/D9191.htm >.

BRASIL, Presidéncia da Republica. Guia da politica de governanga publica. Brasilia:
Casa Civil da Presidéncia da Republica, 2018.

BRASIL, Receita Federal. Metodologia de Calculo dos Gastos Tributarios. Brasilia:
Receita Federal, Centro de Estudos Tributarios e Aduaneiros, 2019.

BRASIL, Tribunal de Contas da Unido - TCU. Acérddo n2 1112/2020. Processo
006.625/2019-3. Brasilia: TCU, 2020. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A1112%2520ANOACORDAO%253A2020/DTRELEV
ANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=4c666
4c0-9925-11ea-baf9-bd05abb6077f

BRASIL. Decreto 9.203, de 2017: dispOe sobre a politica de governanca da
administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional. Brasilia: Presidéncia
da Republica, 2017e. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/decreto/D9203.htm>

BRASIL. Lei Complementar n? 101, de 4 de maio de 2000: Estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras
providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica, 4 de maio de 2000. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lcp/lcp101.htm

BRASIL. Lei n? 11.371, de 28 de novembro de 2006. Dispde sobre operacdes de
cambio, sobre registro de capitais estrangeiros, sobre o pagamento em lojas francas
localizadas em zona primaria de porto ou aeroporto, sobre a tributacdo do
arrendamento mercantil de aeronaves, sobre a novacdo dos contratos celebrados nos
termos do § 12 do art. 26 da Lei n2 9.491, de 9 de setembro de 1997, altera o Decreto
n? 23.258, de 19 de outubro de 1933, a Lei n? 4.131, de 3 de setembro de 1962, o
Decreto-Lei n2 1.455, de 7 de abril de 1976, e revoga dispositivo da Medida Provisdria
n? 303, de 29 de junho de 2006. http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2004-
2006/2006/Lei/L11371.htm

BRASIL. Lei n? 14.002, de 22 de maio de 2020: altera as Leis nos 11.371, de 28 de
novembro de 2006, e 12.249, de 11 de junho de 2010, para dispor a respeito das
aliqguotas do imposto sobre a renda incidentes nas operagdes que especifica, entre
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outras disposi¢des. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2006. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02019-2022/2020/Lei/L14002.htm#artl

BRASIL. Lei n2 9.481, de 13 de agosto de 1997. Dispde sobre a incidéncia de imposto
de renda na fonte sobre rendimentos de beneficidrios residentes ou domiciliados no
exterior, e da outras providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica, 13 de agosto de
1997. http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L9481.htm

PELLEGRINI, Josué Alfredo. Gastos (beneficios) tributarios. Nota Técnica n°® 17.
Brasilia: Senado Federal, Instituicdo Fiscal Independente, 8 de junho de 2018.
Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/ifi/pdf/nota-tecnica-no-17-gastos-
beneficios-tributarios-jun-2018

Fonte: IPEA. Elaboracdo: SECAP/ME.

4.2 Resultados

A andlise institucional dos normativos e relatdrios técnicos consultados apontou que a Unica
atribuicdo claramente estabelecida sobre a politica publica de subsidio tributdrio a operagdes
de leasing de aeronaves e motores para aeronaves se refere a Receita Federal, na producdo dos
relatérios Demonstrativos dos gastos governamentais indiretos de natureza tributaria, que
estimam a perda de arrecadagdo decorrente da concessdo desse e de outros beneficios de
natureza tributaria. Observou-se que os demonstrativos cumprem parcialmente a incumbéncia
que decorre do art. 14 da LRF, que prevé que a concessdo ou ampliacdo de beneficios tributarios
sejam acompanhadas da estimativa de perda de receita. A LRF, por sua vez, também exige que
sejam apontadas medidas compensatorias, o que ndo tem sido feito a esse respeito.

Em seu Acérddo TCU 1.112/2020, o TCU apontou a necessidade de aprimoramentos desde a
formulagdo, operacionalizagdo e monitoramento da concessdo dos subsidios dessas politicas e
avaliacdo de seus resultados. O 6rgdo indicou a inexisténcia de uma definicdo de "objetivos,
metas, indicadores, prazo de vigéncia, 6rgao gestor, informagbes quantitativas e qualitativas
necessarias para os processos de monitoramento e avaliacdo". Essa evidéncia é convergente
com a avaliagdo da Instituicdo Fiscal Independente (Pellegrini, 2018), que aponta para o fato de
que a politica de subsidios tributarios vinha sendo estabelecida sem atribuir a qualquer 6rgdo a
responsabilidade por sua coordenacdo, supervisao e reformulagdo.

Essas lacunas caracteristicas da governanga de politicas publicas financiadas por subsidios
tributarios de modo geral também foram observadas no caso especifico do incentivo ao leasing
de aeronaves e motores para aeronaves. Observou-se que ndo houve a identificacdo e defini¢ao
de papéis aos érgdos técnicos responsaveis pelo setor de aviag¢do civil na legislagdo que institui
o beneficio. Além disso, a exposicdo de motivos que encaminha e justifica a lei, mais
recentemente aprovada, também ndo indicou estudos técnicos de fonte publica e disponivel
para que se verifique que tipo de fundamentacdo técnica pode ter servido de motivacdo para a
propositura.

A Tabela 7 apresenta os resultados da investigacao para o conjunto de questdes utilizadas no
modelo de analise. De modo geral, evidenciam-se lacunas nos marcos legais que definiram o seu
desenho institucional, com auséncia de defini¢cGes sobre responsaveis diretos pela governanga,
implementacdo, monitoramento e avaliagcdo desta intervenc¢do ao longo de sua vigéncia. Isso
condiz com os achados apresentados anteriormente, de que a politica ndo dispunha de
fundamentos de planejamento bem definidos.
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Tabela 7: Questdes de Avaliacao de Governanca - Subsidio Tributario ao
Leasing de Aeronaves

Pergunta(s) de avaliagdo Resultados

A quem cabe definir os objetivos da politica? Em que medida
tais objetivos estdo sendo definidos a contento pelos

responsaveis?

A legislacdo pertinente ao assunto e a
exposicdo de motivos encaminhada ao

Congresso ndo suprem essa lacuna.

A politica estd devidamente normatizada? Os normativos
gue instituem a politica explicitam os objetivos, apontando
seu valor publico? Eles cumprem os requisitos legais gerais
e especificos, como, por exemplo, o de estarem
acompanhados dos pareceres de mérito da politica,

conforme o Decreto 9.191 de 20177

A legislacdo pertinente ao assunto e a
exposicdo de motivos encaminhada ao

Congresso ndo suprem essa lacuna

A quem compete implementar a politica? Ha normativos
que estabelecem claramente as competéncias de
implementagdo consignadas para o atingimento dos
objetivos da politica? Os 6rgdos responsaveis estdo
devidamente providos de pessoal qualificado e de recursos

materiais e financeiros adequados?

A legislacdo pertinente ao assunto e a
exposicdo de motivos encaminhada ao

Congresso ndo suprem essa lacuna.

N3o foram identificados normativos ou
decisOes estabelecidas em colegiados e
registradas em ata que consignem os
responsaveis diretos pela governanga
desta politica, sua implementacao,

monitoramento e avaliacdao

Os objetivos da politica estdo especificados em termos de
produtos, resultados e impactos e das respectivas metas e
indicadores a serem obtidos? Por que meios? Ha

planejamento realizado a esse respeito?

A legislagdo pertinente ao assunto e a
exposicdo de motivos encaminhada ao

Congresso ndo suprem essa lacuna.

N3o foram identificados normativos ou
decisGes estabelecidas em colegiados e
registradas em ata que consignem os
responsaveis diretos pela governanga
desta politica, sua implementagao,

monitoramento e avaliacdao

Ha metodologias criadas para que o processo de
implementagdo produza as informagGes necessdrias para

gue tais indicadores sejam aferidos e as metas avaliadas?

A legislagdo pertinente ao assunto e a
exposicdo de motivos encaminhada ao

Congresso ndo suprem essa lacuna.

Apenas a "Metodologia de Calculo dos

Gastos Tributarios" (produzido pela
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Receita Federal, Centro de Estudos
Tributdrios e Aduaneiros) contempla

parte dessas informacdes.

A quem compete monitorar e avaliar a politica e seus

programas, com base nessas informacgdes?

A legislagdo pertinente ao assunto e a
exposicdo de motivos encaminhada ao

Congresso ndo suprem essa lacuna.

N3o foram identificados normativos ou
decisGes estabelecidas em colegiados e
registradas em ata que consignem os
responsdveis diretos pela governanca
implementagao,

desta politica, sua

monitoramento e avaliacdo

Ha unidades especificas do d6rgdo responsdveis por essa
fungdo? Esta unidade tem pessoal habilitado a coordenar
e/ou realizar o trabalho de monitoramento e avaliagdo? Ha

equipes ou profissionais contratados externamente?

A legislacdo pertinente ao assunto e a
exposicdo de motivos encaminhada ao

Congresso ndo suprem essa lacuna.

N3o foram identificados normativos ou
decisGes estabelecidas em colegiados e
registradas em ata que consignem os
responsdveis diretos pela governanca
sua

desta politica, implementagao,

monitoramento e avaliagdo

Ha normativos ou manuais que estabelecem claramente as

competéncias para a consecugdo dos fluxos de

monitoramento e ciclos de avaliagdo?

A legislacdo pertinente ao assunto e a
exposicdo de motivos encaminhada ao

Congresso ndo suprem essa lacuna.

N3o foram identificados normativos ou
decisOes estabelecidas em colegiados e
registradas em ata que consignem os
responsaveis diretos pela governanga
implementacao,

desta politica, sua

monitoramento e avaliagdao
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Avaliacao de

Ha sistemas de indicadores, relatdrios, balangos, painéis de
dados ou similares ja produzidos? Com que regularidade?
Com que grau de transparéncia publica? Por quem sdo

produzidas, checadas e organizadas essas informagGes?

A legislagdo pertinente ao assunto e a
exposicdo de motivos encaminhada ao

Congresso ndo suprem essa lacuna.

N3o foram identificados normativos ou
decisGes estabelecidas em colegiados e
registradas em ata que consignem os
responsaveis diretos pela governanga
sua

desta politica, implementagao,

monitoramento e avaliacdao

A quem compete a revisdo da politica? Os revisores sao
informados periodicamente dos custos, riscos e resultados
da politica? As informagGes de monitoramento e avaliagdo

sdo levadas ao conhecimento dos dirigentes para a

A legislacdo pertinente ao assunto e a
exposicdo de motivos encaminhada ao

Congresso ndo suprem essa lacuna.

N3do foram identificados normativos ou

Monitoramento e

Politicas Publicas

avaliagdo final e eventual revisdo da politica? Ha reunides e - . .
decisGes estabelecidas em colegiados e

atas que atestem o conhecimento e o pronunciamento dos . .
registradas em ata que consignem os

dirigentes publicos sobre a pertinéncia da continuidade ou A

responsaveis diretos pela governanga
necessidade de revisdio com base em evidéncias e - . ~
desta politica, sua implementagao,
respeitando os ciclos de avaliagdo?

monitoramento e avaliagdo

Fonte: IPEA. Elaborag¢do: SECAP/ME.

5 Consideracoes Finais

Este estudo investigou a politica de subsidio tributario a operagdes de leasing internacional de
aeronaves e motores de aeronaves, por intermédio de trés avaliagdes dessa intervencdo:
avaliacdo de diagnéstico, de desenho e de governanga. A politica foi instituida originalmente
por meio da Lei n29.481, de 13 de agosto de 1997, que previu, entre outras isencdes, a reducao
a zero da aliquota de 15% do imposto de renda retido na fonte (IRRF) incidente sobre os
rendimentos auferidos no Brasil de empresas estrangeiras que realizassem arrendamentos de
aeronaves ou motores de aeronaves para empresas nacionais. A vigéncia do subsidio foi
encerrada por meio da Lei n? 14.002/2020 (conversdo da MP n? 907/2019), que definiu uma
aliquota, antes nula, de 1,5% sobre rendimentos gerados por essas operagdes para o ano de
2020 e encerrou a previsdo de beneficios tributdrios para os anos seguintes.

A avaliagdo de diagnodstico apontou que a instituicdo do subsidio tributario nao foi
acompanhada por um planejamento bem fundamentado, com defini¢cdo precisa do problema e
do objetivo desse instrumento de politica publica. A analise de marcos institucionais revelou
que a origem do beneficio foi motivada por uma reagdo a reoneracgao do IRRF sobre transa¢des
internacionais e que o diagndstico que o fundamentou tratava de problema genérico, associado
ao elevado custo de producdo e a baixa competividade da economia brasileira, subjacentes ao
conceito do alto “custo Brasil”. Dessa forma, o subsidio ndo foi concebido a partir de um
diagndstico especifico ou no bojo de uma politica bem delineada de desenvolvimento do setor
de aviacao civil, do mesmo modo que houve definicdo de objetivos, metas, contrapartidas,
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mecanismos de monitoramento, avaliagdo ou modelo de governanca no seu desenho
institucional. Constatou-se também que essas lacunas ndo foram tratadas no decurso das
revisoes institucionais dessa politica, apesar das grandes transformacdes verificadas no setor de
transporte publico aéreo, que foi radicalmente modificado no periodo, com destaque para a
consolidacdo de um modelo de liberalizagdo da oferta dos servigos, 0 aumento da concorréncia,
o crescimento da demanda e mudancas nas companhias que ofertam os servigos.

A avaliacao de desenho procurou compreender quais seriam os fundamentos da concepg¢ao do
subsidio tributdrio como instrumento da politica publica de aviacao civil, por intermédio da
elaboracdo de um modelo l6gico. Esse exercicio foi alicergcado na visdo da Secretaria Nacional
de Aviacdo Civil do Ministério da Infraestrutura - SAC/MINFRA e contou com a colaboracéo de
outros atores institucionais relevantes da politica de aviagao civil, como o Ministério de Turismo
e especialistas do BNDES e da ANAC. Identificou-se que o problema central da intervencgao seria
o alto custo de operacdo das empresas aéreas (RS 40,8 bilhdes em 2019) e que as principais
causas para isso seriam o alto custo final do combustivel para aeronaves (30% do custo total) e
o alto custo de aquisigdo, manutengdo e seguro das aeronaves (24% do custo total). Nesse
espectro, a concessdo de subsidio tributario as operacdes de leasing internacionais de
aeronaves e motores foi identificada como uma intervencao viavel para incidir sobre o problema
central identificado, ao reduzir os custos tributarios que influenciam nos altos dispéndios com
aquisicdo, manutencdo e seguro das aeronaves. O subsidio teria, assim, a finalidade de reduzir
o alto custo de operacdo das empresas aéreas, em um cendrio em que o leasing internacional é
a modalidade preponderante de contratacdo de aeronaves para transporte publico aéreo por
companhias nacionais.

O modelo ldgico elaborado preconiza que a desonerac¢do de operagdes internacionais de leasing
de aeronaves e motores de aeronaves resultaria em redu¢do do custo de manutencgao,
modernizagdo e otimiza¢do do tamanho da frota aérea. Esses resultados contribuiriam para o
alcance de objetivos especificos, de reduzir o custo de frete, reduzir o custo operacional das
empresas aéreas, reduzir o preco médio de passagens aéreas, aumentar a oferta de passagens
aéreas, equilibrar a rentabilidade e ampliar investimentos no setor aéreo. Dessa forma, o
objetivo geral de estimular o desenvolvimento da aviagdo civil seria alcangado, com percussées
na promogao de dinamismo econGmico e na reducdo de desigualdades regionais e sociais, em
consonancia com a Politica Nacional de Aviacdo Civil — PNAC (Decreto 6.780/2000). Os
beneficiarios da politica seriam as empresas de transporte aéreo regular, ao passo que o publico-
alvo envolveria, além das empresas que ofertam os servicos aéreos, os passageiros e as
empresas que demandam servicos aéreos de cargas. Um pressuposto fundamental do modelo
é gque os lessores internacionais das aeronaves repassariam a desoneracao de custos tributarios
para o preco das operagdes de leasing pagos pelas companhias aéreas nacionais.

A avaliagdo da governanga da intervengdo apontou lacunas no incentivo tributdrio ao leasing,
gue sdo também comuns de outras politicas publicas financiadas por subsidios tributarios. A
legislacdo que instituiu o beneficio ndo previu modelo de governanga e sequer apresentou
definicdo de papéis aos érgdos técnicos responsaveis pelo setor de aviacdo civil. Também ndo
foram identificados outros normativos ou registros que consignem os responsaveis diretos pela
governanga, implementagdo, monitoramento e avaliacdo desta politica. Além disso, a exposi¢do
de motivos que encaminhou e justificou a lei mais recentemente aprovada sobre o subsidio ndao
indicou estudos técnicos de fonte publica e disponivel para que se verifique que tipo de
fundamentacao técnica pode ter servido de motivagao para a propositura.

Apesar das lacunas de planejamento, foram observadas evidéncias de que alguns resultados
teoricamente esperados da politica publica de subsidio tributdrio ao leasing de aeronaves e
motores de aeronaves podem ter sido alcancados. No caso brasileiro, o leasing internacional
consolidou-se como modalidade preponderante na estruturagdo da frota de transporte aéreo
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publico de passageiros, que foi ampliada e renovada no periodo de vigéncia do subsidio
tributario. A frota aumentou de um patamar inferior a 300 aeronaves em 1995 para um numero
proximo a 500 aeronaves em 2020 (posicdo de julho), com a participacdo das aeronaves
operadas por leasing elevando-se de 43% da frota total para 94%. Entre 1990 e 2020, a média
de idade das aeronaves contratadas por meio de leasing foi de 4,5 anos contra 7,2 anos nos
demais modos de aquisicdo de aeronaves e houve aumento da média de capacidade de
transporte das aeronaves, que subiu de 127 passageiros para 161 passageiros.

O crescimento e a renovacao da frota de aeronaves foram acompanhados por um ganho de
produtividade dos servigos aéreos, em que a oferta de assentos-quildmetro (ASK) mais do que
dobrou entre 2000 e 2019, enquanto a taxas de aproveitamento das aeronaves, passou de 64%
para 83%. Além disso, ha indicios de que os ganhos de produtividade foram repassados aos
precos dos servicos, que cairam quase 70%, quando medidos por meio do valor pago por
quilémetro voado (yeld). A demanda doméstica, por seu turno, foi bastante sensivel a essa
queda dos precgos e registrou um incremento de quase 261%, quando mensurada por meio da
métrica de passageiro-quildbmetro transportado. Tais resultados observados no Brasil
convergem com uma tendéncia mundial do setor aéreo e refletem as importantes
transformacGes ocorridas no mercado de transporte aéreo brasileiro no periodo.

Porém, ndo é possivel afirmar se o subsidio tributario as operagdes de leasing contribuiu ou ndo
para o desenvolvimento do mercado de transporte aéreo brasileiro que foi verificado com a
consolidacdo do modelo de desregulamentacdo e liberalizacdo tarifaria do setor. Ndo se pode
inferir causalidade entre o subsidio e os resultados observados, nem avaliar a efetividade ou a
eficiéncia desse instrumento, uma vez que ndo foi realizada uma avaliagdo de impacto neste
estudo. Um aspecto importante seria a investigacdo do repasse efetivamente realizado do
subsidio tributdrio concedido para os precos pagos por companhias aéreas nacionais em
operagles internacionais de leasing. Outra agenda que seria oportuna para uma melhor
compreensdo dos resultados e beneficios desse instrumento de politica publica diz respeito a
avaliagdo da sua equidade.

Por fim, conclui-se ser imprescindivel que eventuais proposicdes de politicas publicas de
desenvolvimento da aviacgdo civil financiadas por subsidios tributarios sejam concebidas a partir
de planejamento e desenho institucional transparentes e que contemplem: (i) diagndstico
preciso do problema; (ii) previsdo de objetivos, metas e contrapartidas; (iii) previsdo de
mecanismos de monitoramento e de avaliacdo; (iv) modelo de governanga bem definido, com
identificacdo de atores, atribuicao de responsabilidades e mecanismos de prestacao de contas;
e v) prazo de vigéncia. Trata-se de atributos necessarios para aperfeicoar a gestdo e permitir a
melhoria continua das politicas publicas e que sdo requeridos para assegurar transparéncia a
acdo governamental e a prestacdo de servicos de interesse da sociedade.
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