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PROCESSO: 00058.027573/2021-58
INTERESSADO: INFRAMERICA CONCESSIONARIA DO AEROPORTO DE BRASILIA S.A.
RELATOR: TIAGO SOUSA PEREIRA

1. DA COMPETENCIA

1.1. A Lein.® 11.182, de 27 de setembro de 2005, conferiu competéncia a Agéncia Nacional de
Aviagdo Civil — ANAC para regular e fiscalizar a infraestrutura aeronautica e aeroportudria, bem
como conceder ou autorizar a exploragdo da infraestrutura aeroportudria, no todo ou em parte, e decidir,
em ultimo grau de recurso, sobre as matérias de sua competéncia (art. 8°, incisos XXI, XXIV e XLIII).
Ainda, o Decreto n.° 5.731, de 20 de marco de 2006, define que compete a Diretoria da ANAC, em regime
de colegiado, analisar, discutir e decidir, em instancia administrativa final, as matérias de sua competéncia
(art. 24, inciso XLIV).

1.2. Por sua vez, a Lei n.° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que trata do regime de concessdo e
permissao da prestacdo de servigos publicos dispde que incumbe ao Poder Concedente cumprir e fazer
cumprir as disposi¢des regulamentares do servigo e as clausulas contratuais da concessao.

1.3. Desta forma, a matéria em discussdao ¢ de algada da Diretoria Colegiada da ANAC, o
encaminhamento feito pela Superintendéncia de Regulagdo Economica de Aeroportos — SRA estd
revestido de amparo legal, restando, portanto, atendidos os requisitos de competéncia para a deliberagao
sobre o Recurso Administrativo interposto pela Inframerica Concessionaria do Aeroporto de Brasilia S.A.

2. DA ANALISE E FUNDAMENTACAO

2.1. Conforme relatado, cuidam os autos de pedido formulado pela Inframerica Concessionaria
do Aeroporto de Brasilia S.A., em maio de 2021, no qual alega haver a necessidade de recompor um
desequilibrio no Contrato de Concessdo n.° 001/ANAC/2012, no valor de R$ 2.045.453.446,28 (dois
bilhdes, quarenta e cinco milhdes, quatrocentos e cinquenta e trés mil, quatrocentos e quarenta e seis reais
e vinte e oito centavos) - a valores de dezembro de 2021, devido a potenciais impactos de longo prazo da
pandemia de COVID-19 na concessao.

2.2. Em decorréncia do indeferimento do pedido pela Superintendéncia de Regulagao
Econdmica de Aeroportos — SRA, a Concessionaria interp0s recurso administrativo argumentando, em
sintese que:

= 0s estudos que instruiram o pleito ndo foram considerados na analise pela area técnica;

= 0o parecer exarado pela Procuradoria Federal Especializada junto a ANAC, o qual
fundamentou o indeferimento, pautou-se em um pensamento de relagdo de linearidade entre
causa e efeito imediato da Pandemia e assim, pecou em ater-se somente a premissa de risco de
demanda sem considerar a complexidade das consequéncias da pandemia trazidas pela
Concessionaria;

= 0 pleito apresentado ndo se ancora em um risco de demanda ordinario, mas em consequéncias
diretas da Pandemia, como mudancas de comportamento, alteracdes procedimentais, impactos
na economia global e interna (PIB) entre outros; e
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= tais mudancas foram consideradas nas revisoes das curvas de demanda dos EVTEAs da 6*
rodada de concessdes — revisados durante a Pandemia, impactos estes que também
acontecerao nas concessdes em curso; €

= adificuldade de quantificacdo ndo ¢ motivo para afastar o direito ao reequilibrio.

2.3. Dessa forma, a Concessionaria requer a reconsideracdo da decisdo impugnada e o
consequente deferimento do reequilibrio contratual de longo prazo nos termos ora pleiteado.

2.4, A meu ver, as alegacdes ndo merecem prosperar.

2.5. De partida, adoto como razdes de decidir os argumentos exarados no Voto apresentado pelo
Diretor Ricardo Catanant (SEI 6765823) no bojo do processo que tratou do pedido de revisdo
extraordinaria referente ao reequilibrio de Covid-19 de longo prazo apresentado pela Concessionaria do
Aeroporto do Galedo, aos quais acrescento o que passo a analisar.

2.6. Inicialmente cumpre ressaltar que, por meio de Decisdes que aprovaram reequilibrios
decorrentes dos impactos da pandemia nos anos de 2020 e de 2021, a Agéncia ja reconheceu que o
surgimento e a propaga¢do do novo coronavirus (COVID-19), com a classifica¢do, pela Organizacao
Mundial de Saude - OMS, em marg¢o de 2020, do surto como pandemia, enquadra-se como caso fortuito e
for¢ca maior, sendo, portanto, evento alocado ao Poder Concedente na matriz de riscos contratual (clausula
5.2.8).

2.7. Com vistas a enderegar parte dos efeitos sanitarios de disseminagdo e gravidade do novo
coronavirus, as autoridades governamentais adotaram medidas que implicaram restricdo operacional, ou
seja, decorreram diretamente do caso fortuito/for¢a maior e estdo inseridas no campo do fato do principe,
logo figuram como risco alocado ao Poder Concedente (clausula 5.2.3), sendo vejamos:

Secdo I - Dos Riscos do Poder Concedente

5.2. Constituem riscos suportados exclusivamente pelo Poder Concedente, que poderdo ensejar
Revisdo Extraordinaria, nos termos deste contrato:

5.2.3 restrigdo operacional decorrente de decisdo ou omissdo de entes publicos, exceto se decorrente
de fato imputavel a Concessionaria;

5.2.8 ocorréncia de eventos de forca maior ou caso fortuito, exceto quando a sua cobertura possa ser
contratada junto a instituigdes seguradoras, no mercado brasileiro, na data da ocorréncia ou quando
houver apdlices vigente que cubram o evento; (grifado)

2.8. Por outro lado, o risco de demanda ¢ alocado a Concessionaria, nos termos das clausulas
5.4.3 e 5.4.11. Ressalta-se que a variacdo da demanda ¢ risco tdo caro ao Contrato de Concessdo, que
essa opgao por atribuir a Concessiondria foi refor¢ado na clausula 5.6, como transcrito a seguir:

Secdo I — Dos Riscos da Concessionaria

5.4. Observado o disposto no item 5.3, constituem riscos suportados exclusivamente pela
Concessiondria:

()

decorrer da implantagdo de novas infraestruturas aeroportudrias dentro ou fora da area de influéncia
do Aeroporto, com excegdo apenas do disposto no item 5.2.3;

()

5.4.11. variacdo da demanda pelos servicos prestados no Aeroporto;

()

5.6. A Concessionaria ndo fard jus a recomposicdo do equilibrio econdémico-financeiro caso

quaisquer dos riscos ndo alocados expressamente ao Poder Concedente, em especial, a ndo realizacdo
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da demanda projetada pela Concessionaria, venham a se materializar.

2.9. Assim, observa-se um choque na matriz de riscos, pois, se por um lado o risco pela nao
efetiva¢do de demanda projetada ¢ de responsabilidade da Concessionaria, por outro, a ocorréncia de caso
fortuito/forga maior e as restrigdes operacionais decorrentes de decisdao do Poder Publico constituem-se
riscos suportados pelo Poder Concedente.

2.10. Nesse sentido, ¢ preciso relembrar que o contrato de longa duracdo — 25 anos, €, na
esséncia, sujeito a variacdes de ordem contextual e temporal. O plano de negodcios da Concessionaria
invariavelmente ¢ impactado por alteracdes de expectativas dos usudrios, transformacdes tecnologicas,
mudangas no panorama politico interno e externo, ocorréncia de fendmenos naturais que refletem no
cenario macroecondmico nacional e mundial, e acabam por repercutir positiva ou negativamente
na demanda projetada pela Concessionaria. A 16gica de distribui¢do objetiva dos riscos da concessao no
proprio instrumento contratual, além de conferir seguranca juridica as partes, traz previsibilidade no trato
das alteragdes que certamente alcangardo o contrato ao longo de sua execucdo, tanto ¢ que ele ¢ objetivo
ao expressar na cladusula 6.1 que "Sempre que atendidas as condigoes do Contrato e respeitada a aloca¢do
de riscos nele estabelecida, considera-se mantido seu equilibrio economico-financeiro”.

2.11. A modelagem regulatéria, ao alocar o risco de demanda ao concessionario buscou
selecionar privados eficientes, dado que o Poder Concedente nao estaria disposto a assegurar um resultado
prévio do empreendimento concedido - ndo foi garantida demanda minima sob pena de recomposi¢do pelo
Poder Concedente. Pelo contrario, todo o racional foi construido no sentido de que quanto mais eficiente o
operador maior a probabilidade de a concessdo gerar os resultados por ele esperados. Esse
desenho regulatdrio adotado pela ANAC afastou qualquer possibilidade de o Poder Concedente garantir o
business plan da Concessionaria, mesmo que este seja construido ou revisado em decorréncia um evento
de caso fortuito/forga maior.

2.12. E preciso sopesar que, para que se promova uma revisio extraordinaria do contrato, deve-se
observar pelo menos duas premissas: (1) a ocorréncia de evento listado como risco do Poder Concedente ¢
(2) a devida comprovagao das perdas ou ganhos em decorréncia desse evento. Incontroverso, portanto, que
a revisdo extraordindria seja pleiteada sob a demonstragdo da ocorréncia do fato e da respectiva
quantifica¢do do impacto econdomico-financeiro que esse evento gerou.

2.13. Estudos técnicos especializados, ao investigar eventos historicos analogos de grande
impacto sobre o transporte aéreo, ndo sao unanimes ao afirmar que tais eventos impactaram a demanda de
longo prazo da aviagdo. Em que pese as estimativas de estudos como o realizado pela Consultoria da ALG
(2021), citado na apresentacdo da ANEAA (Associagdo Nacional das Empresas Administradoras de

Aeroportos)[l] indicarem a existéncia de impactos de longo prazo das crises ja vivenciadas pelo setor

aéreo, artigo como [ATA (Oxley e Jain, 2015)[2] aponta que os reflexos na demanda por servigos aéreos se
exaurem no curto/médio prazo e que essa velocidade de recuperagdo depende de cada contexto especifico,
sobretudo da eficiéncia do operador. Nao se pretende, com essa breve revisdo bibliografica, chegar a uma
indicacdo incisiva de que as crises do setor ndo impactam sua demanda potencial de longo prazo, mas tao
somente mostrar que a alegada presuncao de dano que o COVID-19 teria proporcionado no longo prazo,
por parte da concessiondria, estd longe de ser um consenso na literatura.

2.14. Junta-se a essa falta de consenso bibliografico a ja mencionada alocagdo de riscos do
contrato de concessdo do Aeroporto de Brasilia, a qual atribui expressamente a Concessionaria todo o
risco de demanda, a ndo ser pela Unica exce¢do dos impactos decorrentes de eventuais restricdes
operacionais por decisdo de entes publicos.

2.15. Logo, ndo ¢ plausivel a tese defendida pela Concessionaria, no sentido de que a pandemia
de COVID-19 invariavelmente refletirda em impactos financeiros até o fim da concessdo e que esse
prejuizo é de responsabilidade do Poder Concedente. E insensato presumir que futuras variagdes de
demanda contraposta a um contrafactual prévio e definido neste momento, em que ainda perdura a
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pandemia, deva ser objeto de reequilibrio, uma vez que a incerteza no tocante as projecoes de demanda no
setor aéreo ¢ algo inerente a natureza mercadologica e como ja dito suscetivel a inimeros fatores. Além
disso, nao ha, até o momento, qualquer mecanismo que permita aferir com razoavel grau de confianga a
extensao dos efeitos que as medidas que levaram as restrigdes operacionais - adotadas pelo Poder Publico,
poderdo gerar na concessao ao longo do tempo.

2.16. Por outro lado, ¢ importante ressaltar que a ANAC tem atuado tempestivamente e de forma
bastante criteriosa promovendo as recomposi¢des tdo logo as Concessiondrias consigam demonstrar a
efetiva comprovagdo dos prejuizos diretamente decorrentes do evento. A Agéncia ja& aprovou mais de 3
bilhdes de reais em reequilibrios de contratos de concessdes de infraestruturas aeroportudrias federais,
sendo que destes, 170 milhdes de reais foram para a concessao do aeroporto de Brasilia em 2020 (a
valores de dezembro de 2020) e 136 milhdes de reais em 2021 (a valores de dezembro de 2021).

2.17. Nesse contexto, cumpre salientar a complexidade envolvida na formag¢do de um
contrafactual coerente, mesmo no curtissimo prazo. A ANAC indeferiu cerca de 25% do total pleiteado
pela Concessionaria em 2020 e mais de 21% em 2021. Mensurar os reais impactos da pandemia,
resguardando-se aquilo que ¢ contratualmente de responsabilidade da Concessiondria, ¢ uma tarefa com
elevado nivel de implicacdo sistémica e técnica e, repita-se, tem sido realizado pela ANAC de forma
concomitante ao dano verificado.

2.18. Assim, atenta contra a légica contratual aprovar o reconhecimento prévio de impacto
econdmico-financeiro da pandemia na concessdo antes que seja devidamente comprovado o efetivo nexo
de causalidade entre as perdas reais e o evento pandémico. E ainda, quanto mais se distancia de um evento
dessa natureza, mais se faz necessario isold-lo dos fatores temporais e contextuais que implicam em
discrepancia em relagdo a demanda projetada e que sdo suportados exclusivamente pela Concessionaria.
Isso, certamente, ird requer ainda mais diligéncia pelas partes em realizar as andlises caso a caso, em
recorte temporal definido e diante de cada contexto fatico especifico.

2.19. Seguindo esse racional, observa-se que no primeiro ano da pandemia a Agéncia reconheceu
como efeito direto do COVID-19, praticamente, toda a queda da movimentagdo aeroportudria, avaliando
que os efeitos da pandemia no curtissimo prazo foram diretos e imediatos. A partir do 2° ano verificou-se
que fatores alheios a pandemia também impactaram o setor, os quais foram retirados do calculo da
recomposi¢ao aprovada, e assim, na propor¢do em que a pandemia se estende e as medidas de restri¢do
operacional permanecem, ou seja, os impactos atuais e inerentes ao cenario pandémico ainda estdo
presentes, a Agéncia envidara esfor¢os no sentido de continuar a promover as avaliagdes no menor prazo
possivel.

2.20. E isso ¢ tdo relevante que, ja se observa no Brasil caso de aeroporto que recuperou a
demanda por passageiros a patamares anteriores a pandemia ou que o resultado liquido da Concessionaria
aumentou durante o proprio evento. Por isso, que € preciso repisar que o risco de variacdo da demanda ¢
do proprio concessiondrio, caso contrario, em uma situagdo hipotética e factivel de um cenario pods-
pandémico mais promissor do que o contrafactual pleiteado na revisdao, seria imperioso recompor o
equilibrio econdmico-financeiro em favor do Poder Concedente. Portanto, reconhecer, qualquer dano
presumido até o final da concessdo, seria uma ilacdo da administracdo publica e atentaria contra o
interesse publico.

2.21. Com relacdo a alegacdo da Recorrente de haver contradi¢do da decisdo recorrida com a
posicdo da ANAC em relacdo a 6 rodada, ¢ de se observar ter restado claro nos autos, seja pelas
manifestagdes da Procuradoria, seja pelo posicionamento da area técnica, que tal afirmacao ¢ destituida de
fundamento. Conforme bem esclarecido nos autos, as informagdes integrantes do EVTEA (Estudo de
Viabilidade Técnica, Economica e Ambiental), dentre elas as proje¢des e expectativas de demanda para
todo o periodo da concessdo, sao meramente indicativas e t€ém por objetivo subsidiar o gestor publico na
tomada de decisdo quanto a conceder ou ndo o ativo, a modelar o ajuste e a estabelecer o preco minimo do
ativo. Em nada tem a ver qualquer com possibilidade de se reequilibrar o Contrato por conta da nao
efetivacdo da demanda projetada no EVTEA ou pela Concessionaria.
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2.22. Ademais, mesmo que, por absurdo, essa remota possibilidade fosse admitida, haveria de se
perceber que a percep¢do do mercado em relagdo aos impactos estimados pelos estudos de viabilidade
foram muito inferiores aos mensurados pelo mercado no bojo do processo licitatorio, haja vista os agios
muito relevantes praticados naquela rodada (9.156,01% no Bloco Central, 1.534,36%% no Bloco Sul e
777,47% no Norte), atingindo valores bastante superiores inclusive em relagdo aos lances minimos
estimados pelos estudos de viabilidade pré-Covid. Ou seja, em breves palavras, se ¢ verdade que o
Governo Federal admitiu impactos de longo prazo decorrentes da pandemia sobre os aeroportos da sexta
rodada (o que, conforme argumentado no paragrafo anterior, ndo ¢ o caso), também ¢ verdade que o
proprio mercado assim ndo o considerou, o que ilustra novamente a falta de consenso metodologico acerca

dos danos de longo prazo da pandemia na concessao ora em analise.

2.23. Ja a manifestacdo do TCU - exarada por ocasido da andlise dos documentos juridicos da 6*
rodada de concessdes aeroportuarias - ao sustentar a necessidade de se realizar a revisdo das projecoes de
demanda das concessdes futuras com a incorporagdo dos reflexos da pandemia, intencionou tdo somente
minimizar o risco de devolucdo da concessdo, desincentivando a participagdo de aventureiros que nao
realizem estudos e projecdes de demanda adequadas para formular proposta vidveis e exequiveis.

2.24. Diante de todas essas razdes apresentadas, como riscos concorrentes alocados a
Concessiondria ¢ ao Poder Concedente, as variagdes de ordem contextual e temporal inerentes a concessao
de longa duragdo e que impactam na procura por servigos aéreos, as imprecisdes das projecdes de
demanda que ¢ algo inerente a natureza mercadoldgica, a auséncia de materialidade na comprovagao do
prejuizo, incertezas, inclusive a luz bibliografica, da extensdao dos impactos no médio e longo prazo - seria
imprudente, a meu ver, que este 0rgao regulador acatasse o pedido de reequilibrio de longo prazo da
concessionaria.

2.25. Por fim, considero que as avaliagdes técnicas e juridicas acostadas pela SRA e pela
Procuradoria Federal Especializada junto a ANAC, bem como as razdes aqui expostas, sdo suficientes e
justificam a manuten¢do do indeferimento do pleito nos termos como apresentado pela Concessionaria.

3. DO VOTO

3.1. Ante o exposto, VOTO pelo conhecimento do Recurso Administrativo apresentado pela
Inframerica - Concessionaria do Aeroporto Internacional de Brasilia, ¢ no mérito, NEGO-LHE
PROVIMENTO, confirmando-se a decisao recorrida em todos os seus termos.

3.2. E como voto.

TIAGO SOUSA PEREIRA
Diretor

[1] ANALISE DE IMPACTOS DE LONGO PRAZO NO MERCADO AEREO DO BRASIL - ALG, 14 de abril de 2021
[2] disponivel em: https://www.iata.org/en/iata-repository/publications/economic-reports/global-air-passenger-markets-riding-out-periods-of-turbulence/

'I Documento assinado eletronicamente por Tiago Sousa Pereira, Diretor, em 11/03/2022, as 18:47,
:;?gl',-. lil' conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no art. 4°, do Decreto n® 10.543, de 13 de
novembro de 2020.
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A autenticidade deste documento pode ser conferida no site https://sei.anac.gov.br/sei/autenticidade,
informando o codigo verificador 6900107 ¢ o codigo CRC 7B3AB770.
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