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52 RODADA DE CONCESSAO DE AEROPORTOS NO BRASIL

AUDIENCIA PUBLICA N° 11/2018
ANEXO — ASPECTOS DE REGULACAO ECONOMICA

Brasilia, maio de 2018

1. INTRODUCAO

O programa de concessdes de infraestrutura aeroportuéria federal no Brasil comegou em 2011,
ano em que foi leiloado o aeroporto de S&o Gongalo do Amarante. No ano seguinte, foram
concedidos os aeroportos de Guarulhos, Viracopos e Brasilia e, em 2013, ocorreu o leildo dos
aeroportos de Galedo e Confins. Em 2017 foram concedidos os aeroportos de Salvador, Fortaleza,
Porto Alegre e Florianépolis.

As concessdes de aeroportos tiveram como principal motivador a necessidade de ampliacéo e
aperfeicoamento da infraestrutura aeroportudria brasileira, que ndo se mostrava capaz de atender
adequadamente aos usuérios diante do forte crescimento da demanda por transporte aéreo
verificado no Brasil na década anterior. A despeito da queda de movimento ocorrida no ano de
2016 em fung&o da crise econémica atravessada pelo Brasil, a tendéncia de expansao do transporte
aéreo no pais fica clara quando se considera a taxa média de crescimento de 8,51% ao ano desde
2003, conforme ilustrado no gréafico abaixo?.

Trafego de passageiros em
aeroportos brasileiros (mi)
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(2003-2017): 8,51%
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A experiéncia dos anos iniciais de vigéncia das concessdes das primeiras rodadas, embora curta,
foi elucidativa, motivando algumas altera¢cGes no modelo de regulagdo econdmica dos contratos
de concessdo dos aeroportos de Salvador, Fortaleza, Porto Alegre e Floriandpolis. Destas,
destacam-se a flexibilizacdo dos tetos tarifarios, de forma a permitir a possibilidade de
gerenciamento tarifario com o objetivo de proporcionar uma precificagdo mais eficiente da
infraestrutura, e a introducdo de consultas as partes interessadas em relacao a diversos objetos da

1 Fonte: www.anac.gov.br/assuntos/setor-requlado/empresas/envio-de-informacoes/base-de-dados-
estatisticos-do-transporte-aereo.



http://www.anac.gov.br/assuntos/setor-regulado/empresas/envio-de-informacoes/base-de-dados-estatisticos-do-transporte-aereo
http://www.anac.gov.br/assuntos/setor-regulado/empresas/envio-de-informacoes/base-de-dados-estatisticos-do-transporte-aereo
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gestdo econdmica e operacional do aeroporto, com o objetivo de envolver mais 0s usuarios nas
decisfes e, com isso, possivelmente reduzir a necessidade de intervengdes regulatorias.

O governo brasileiro anunciou a nova de rodada de concessdes, envolvendo treze aeroportos.
Diante disso, abre-se nova oportunidade de reflexdo sobre 0 modelo de regulacdo econdmica
aplicavel a aeroportos concedidos, em particular sobre a continuidade na dire¢cdo de mais
flexibilidade e engajamento entre operador aeroportuario e usuarios.

Além da avaliacdo de possiveis evolugbes regulatérias, as concessdes previstas ensejam
discuss@es especificas em fungdo dos perfis dos aeroportos. Ao contrério das primeiras rodadas
de concessoes, focadas exclusivamente em aeroportos de grande e médio porte, a proxima rodada
inclui aeroportos de pequeno porte. Ainda, em fungéo do nimero elevado de aeroportos que serao
licitados e do pequeno porte de alguns deles, a concessdo dos aeroportos ocorrerd em blocos
formados por aeroportos de diferentes portes agrupados por regido.

Neste sentido, o objetivo deste documento é colher contribui¢cbes fundamentadas sobre as
propostas de evolucdo da abordagem regulatéria das concessdes aeroportuarias no Brasil que
constam das minutas de contrato de concessdo e sobre o tratamento mais adequado para as
questdes especificas desta nova rodada, preferencialmente baseadas em analises que considerem
0 desenvolvimento das concessfes vigentes, de experiéncias internacionais de concessdo de
aeroportos ou de experiéncias relevantes de outros setores. Em particular, 0s seguintes assuntos
serdo abordados com maior énfase:

e ContribuigBes recebidas durante a Consulta Prévia?
e Flexibilizagdo da regulagéo tarifaria

e Possibilidade de acordo entre aeroportos e usuarios (Proposta Apoiada)

A secdo 2 deste documento fara uma breve apresentacdo dos treze aeroportos que serdo
concedidos e dos respectivos blocos, apresentando informagdes sobre volume, perfil e
crescimento de trafego, além de um levantamento resumido de algumas caracteristicas relevantes
de cada regido. A se¢do 3 apresentard um resumo das contribuicGes recebidas durante a Consulta
Prévia realizada de novembro/2017 a janeiro/2018. A secdo 4 abordard as propostas que
flexibilizam a regulacéo tarifaria para a proxima rodada de concessdes. A se¢do 5 tratard da
proposta que busca permitir acordos diretos entre aeroportos e usuérios. Por fim, a se¢éo 6 convida
todos os interessados a apresentar contribui¢cGes fundamentadas durante a Audiéncia Pablica n°
11/2018.

2 Realizada entre novembro/2017 e janeiro/2018 — disponivel em:
http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/consulta-sobre-regulacao-economica-de-
concessoes-aeroportuarias (portugués).
http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/consultation-on-economic-requlation-of-
airport-concessions (inglés).



http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/consulta-sobre-regulacao-economica-de-concessoes-aeroportuarias
http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/consulta-sobre-regulacao-economica-de-concessoes-aeroportuarias
http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/consultation-on-economic-regulation-of-airport-concessions
http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/consultation-on-economic-regulation-of-airport-concessions
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2. 52 RODADA DE CONCESSOES?

Em outubro de 2017 foram incluidos no Programa Nacional de Desestatiza¢do 13 aeroportos que
serdo concedidos em trés blocos regionais com a seguinte configuracao:

e Bloco Nordeste: formado pelos aeroportos de Recife/PE, Macei6/AL, Aracaju/SE, Jodo
Pessoa/PB, Campina Grande/PB e Juazeiro do Norte/CE;

e Bloco Sudeste: formado pelos aeroportos de Vitoria/ES e Macaé/RJ; e

e Bloco Centro-Oeste: formado pelos aeroportos de Cuiabd/MT, Sinop/MT, Barra do
Garcas/MT, Rondonépolis/MT e Alta Floresta/MT.

Conforme ilustrado no grafico abaixo, os trés blocos de aeroportos somados movimentaram quase
20 milhdes de passageiros em 2017, 0 que representa uma participagdo conjunta proxima de 10%
do mercado brasileiro de transporte aéreo. O Bloco Nordeste é o maior deles, com movimento de
13,1 milhGes de passageiros e participacdo de mercado de 6,38%, seguido do Bloco Sudeste, que
processa 3,2 milhGes de passageiros e representa 1,55% do mercado, e do Bloco Centro-Oeste,
com tréfego de 3,2 milhdes de passageiros e 1,54% de participacdo de mercado.

Trafego de passageiros e participacao de mercado em 2017

Infraero 1 63,8 mi (30,97%)

Bloco Centro-Oeste | 3,2 mi (1,54%)
Bloco Sudeste | 3,2 mi [1,55%)

Bloco Nordeste | 13,1 mi (6,38%) Outros 1 5,2 mi (2,55%)
Matal | 2,4 mi (1,16%)

Floriandpolis | 3,8 mi [1,87%)

Fortaleza | 5,9 mi (2,88%) 7
Salvador | 7,7 mi (3,75%)
Porto Alegre | 8,0 mi (3,89%)
Confins | 10,1 mi (4,89%)
Galedo 1 16,1 mi (7,81%) Brasilia | 16,7 mi (8,11%)

Campinas | 9,2 mi {4,49%)

Guarulhos | 37, 4 mi (18,17%)

3 Fontes:
www.anac.gov.br/assuntos/setor-regulado/empresas/envio-de-informacoes/base-de-dados-estatisticos-do-
transporte-aereo (informacdes de trafego dos aeroportos de Sinop, Barra do Garcas, Rondondpolis, Alta
Floresta e agregadas do Brasil).
http://www4.infraero.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/estatisticas/ (informagdes de trafego dos
demais aeroportos).



http://www.anac.gov.br/assuntos/setor-regulado/empresas/envio-de-informacoes/base-de-dados-estatisticos-do-transporte-aereo
http://www.anac.gov.br/assuntos/setor-regulado/empresas/envio-de-informacoes/base-de-dados-estatisticos-do-transporte-aereo
http://www4.infraero.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/estatisticas/
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A seguir serdo apresentadas algumas informacdes basicas sobre os aeroportos de cada bloco?,
além de algumas caracteristicas das respectivas regides, que podem servir como ponto de partida
para a identificacdo das potencialidades de cada aeroporto.

2.1. Bloco Nordeste

O Bloco Nordeste é composto por seis aeroportos, sendo dois de pequeno porte em cidades médias
do interior (Campina Grade e Juazeiro do Norte), trés de médio porte em capitais situadas no
litoral (Macei0, Jodo Pessoa e Aracaju) e um de grande porte em Recife, uma das maiores regides
metropolitanas do pais.

O Nordeste, devido ao seu amplo litoral e a relativa proximidade da Europa e dos Estados Unidos
(principais origens dos turistas que visitam o Brasil), possui clara vocagao turistica. Os destinos
turisticos servidos pelos aeroportos do bloco incluem cidades — especialmente Maceié e Recife —
e também praias localizadas fora dos perimetros urbanos mas dentro da area de captacdo dos
aeroportos em questao. Apesar disso, o transporte internacional nestes aeroportos ainda é pouco
desenvolvido, limitando-se a Recife.

As tabelas abaixo apresentam as taxas de crescimento observadas nos Gltimos anos, além de
informacdes sobre volume e perfil dos aeroportos. Nos quatro maiores aeroportos do bloco, as
taxas de crescimento anualizadas dos Ultimos onze anos variam entre 7% e 13%. Ja nos dois
aeroportos regionais, destaca-se 0 crescimento expressivo de mais de 17% do aeroporto de
Juazeiro do Norte.

Volume de trafego
movimento e participacdo de mercado em 2017

Aeroporto Passageiros Aeronaves Carga e Correio
Brasil 206.152.773 1.751.623 1.589.329
Recife 7.776.881 3,8% 75.099 4,3% 43.136 2,7%
Maceio 2.068.245 1,0% 17.954 1,0% 2.205 0,1%
Jodo Pessoa 1.387.496 0,7% 13.373 0,8% 2.534 0,2%
Aracaju 1.225.789 0,6% 12.847 0,7% 2.378 0,1%
Juazeiro do Norte 542.400 0,3% 8.710 0,5% 1.612 0,1%
Campina Grande 150.275 0,1% 3.333 0,2% 540 0,0%

4 InformagGes mais detalhadas sobre os aeroportos podem ser encontradas nas paginas de estudos e
documentos sobre as novas concessdes: http://www.transportes.gov.br/mapa-concessoes.html;
www.transportes.gov.br/component/content/article.html?id=5543.



http://www.transportes.gov.br/mapa-concessoes.html
http://www.transportes.gov.br/component/content/article.html?id=5543
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Perfil de trafego
participacdo no total de passageiros transportados em 2017

Aeroporto Domeéstico Internacional Regular N&o Regular
89,52% 10,48% 95,95%
Recife 95,2% 4,8% 96,2% 3,8%
Maceid 99,5% 0,5% 91,6% 8,4%
Jodo Pessoa 99,6% 0,4% 99,4% 0,6%
Aracaju 100,0% 0,0% 97,5% 2,5%
Juazeiro do Norte 100,0% 0,0% 99,4% 0,6%
Campina Grande 100,0% 0,0% 94,3% 5,7%

Crescimento de trafego
crescimento anualizado de passageiros transportados

Aeroporto 2016-2017 2011-2017 2006-2017

Recife 14,2% 4,0% 7,0%
Maceid 3,7% 5,9% 9,0%
Jodo Pessoa -2,2% 4,0% 12,8%
Aracaju 0,0% 2,3% 7,6%
Juazeiro do Norte 1,4% 9,6% 17,3%
Campina Grande 17,3% 7,5% 8,0%

2.2. Bloco Sudeste

O Bloco Sudeste destaca-se pela proximidade a Bacia de Campos, que consiste na maior reserva
de petréleo brasileira, responsavel por mais da metade da producdo nacional. O aeroporto de
Vitéria, com movimento superior a 3 milhdes de passageiros ao ano, é o principal do estado do
Espirito Santo, segundo maior produtor de petréleo do pais. J& o Aeroporto de Macaé fica
localizado no norte do estado do Rio de Janeiro, principal produtor nacional de petréleo. Macaé
é ainda o maior produtor brasileiro de gas natural e a principal base operacional de empresas
petroliferas para exploracéo offshore, o que explica a concentragdo de seu trafego em operacdes
ndo regulares.

Volume de trafego
movimento e participacdo de mercado em 2017

Aeroporto Passageiros Aeronaves Carga e Correio
Brasil 206.152.773 1.751.623 1.589.329

Vitoria 3.021.949 1,5% 43.120 2,5% 31.021 1,95%
Macaé 179.888 0,1% 27.696 1,6% 92 0,01%
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Perfil de trafego
participacdo no total de passageiros transportados em 2017

Aeroporto Domeéstico Internacional Regular N&o Regular
89,52% 10,48% 95,95%

Vitoria 100,0% 0,0% 95,7% 4,3%

Macaé 100,0% 0,0% 0,00% 100,00%

Crescimento de trafego
crescimento anualizado de passageiros transportados

Aeroporto 2016-2017 2011-2017 2006-2017
Brasil

Vitéria -3,1% -1,0% 6,2%
Macaé -43,6% -16,9% -6,9%

2.3. Bloco Centro-Oeste

O Bloco Centro-Oeste é liderado pelo Aeroporto de Cuiaba, com movimento de quase 3 milhdes
de passageiros ao ano, e conta ainda com quatro aeroportos de menor porte, atualmente geridos
por municipios — Sinop, Rondondpolis, Alta Floresta e Barra do Gargas. O estado do Mato Grosso
é um polo de producéo agropecudria e um dos principais exportadores do pais. O movimento dos
aeroportos do bloco apresenta nos Ultimos onze anos taxas de crescimento bastantes expressivas,
todas acima de 10% e algumas proximas de 50%.

Volume de trafego
movimento e participacdo de mercado em 2017

Aeroporto Passageiros Aeronaves Carga e Correio
Brasil 206.152.773 1.751.623 1.589.329
Cuiaba 2.882.450 1,4% 48.730 2,8% 4,931 0,31%
Sinop 144.246 0,1% 1.824 0,1% 131 0,01%
Alta Floresta 64.973 0,0% 718 0,0% 55 N.D.
Rondonopolis 51.716 0,0% 1.169 0,1% 62 N.D.
Barra do Gargas 21.738 0,0% 548 0,0% 14 N.D.
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Perfil de trafego
participacdo no total de passageiros transportados em 2017

Aeroporto Domeéstico Internacional Regular N&o Regular
89,52% 10,48% 95,95%
Cuiaba 100,0% 0,0% 96,9% 3,1%
Sinop 100,0% 0,0% 97,3% 2,7%
Alta Floresta 100,0% 0,0% 99,4% 0,6%
Rondonopolis 100,0% 0,0% 96,4% 3,6%
Barra do Gargas 100,0% 0,0% 99,3% 0,7%
Crescimento de trafego
crescimento anualizado de passageiros transportados
Aeroporto 2016-2017 2011-2017 2006-2017

Cuiaba 1,5% 2,5%
Sinop -35,5% 10,2%
Alta Floresta -6,8% -0,3%
Rondondépolis 40,6% N.D.
Barra do Gargas 418,9% N.D.

12,0%

22,9%

20,2%
N.D.

49,8%
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3. CONSULTA PREVIA

A Consulta Prévia consiste em um instrumento informal que busca ampliar a participacéo social
nas discussbes sobre possiveis evolugbes dos modelos regulatorios, em particular aspectos de
regulacdo econdmica, no processo de concessdo de infraestrutura aeroportudria. Apensar de ndo
ser legalmente exigida, trata-se de boa prética regulatoria para estimular a participacdo dos
interessados no processo regulatorio.

As experiéncias recentes da ANAC com essa abordagem se mostraram particularmente Gteis por
terem atraido contribuicdes de atores institucionais de grande presenca na inddstria, como
representantes internacionais de aeroportos e empresas aéreas. Essa etapa tende a favorecer a
coleta de opinides especializadas quando comparada a etapa tradicional de Audiéncia Publica.

Além disso, a incluséo de consultas prévias nas discussdes publicas permite que sejam colhidas
experiéncias internacionais em concesséo de aeroportos e dos demais setores de infraestrutura.
Discussfes conceituais nessa etapa possibilitam eventuais alteragdes mais profundas na
modelagem, permitindo que a etapa de Audiéncia Publica ocorra com base em propostas
construidas de forma mais consistente.

3.1. Contribuicdes recebidas

As contribuicOes recebidas estdo disponiveis no site da ANAC.> Abaixo apresentaremos 0s
principais pontos de cada.

3.1.1. Contribuicédo ACI

A Airports Council International — ACI argumenta que, em razdo das significativas presses
competitivas sofridas pela indUstria aeroportuéria, a regulacdo econdmica sobre tarifas
aeroportuarias deve ser uma regulagdo leve (light-touch regulation), pois a mesma facilita que
acordos comerciais entre aeroportos e empresas aéreas sejam realizados.

Em sua visdo, a regulacdo deve compreender um processo de envolvimento de aeroportos e
empresas aereas em consultas, com a presenca do regulador no papel de mediador. Essa
abordagem, além de menos custosa, teria menor probabilidade de distorcer ou desencorajar forgas
de mercado.

Assim, a colaboradora sugere que essa regulagdo poderia englobar os seguintes mecanismos:
consulta a empresas aéreas para aumentar dialogo e prover subsidios para decisdes de pregos,
investimentos, e outros; regulagcdo de gatilho ou monitoramento de pregos, com ameaca de
regulacdo em caso de abuso de poder de mercado; e contratos de longo prazo com empresas aéreas
(inclusive bilaterais), com acordo sobre precificacdo e mecanismos de ajustes, evitando
necessidade de regulacdo.

Especificamente quanto ao processo de consulta, a ACI faz as seguintes sugestoes:

= O objetivo das consultas é obter consenso sempre que possivel, mas o operador deve
manter prerrogativa de determinar pregos mesmo sem concordancia.

5 http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/consulta-sobre-regulacao-economica-de-
concessoes-aeroportuarias ou http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-
tematicas/concessoes/consultation-on-economic-regulation-of-airport-concessions.



http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/consulta-sobre-regulacao-economica-de-concessoes-aeroportuarias
http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/consulta-sobre-regulacao-economica-de-concessoes-aeroportuarias
http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/consultation-on-economic-regulation-of-airport-concessions
http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/consultation-on-economic-regulation-of-airport-concessions
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= Regulador deve estabelecer prazo para apelacéo, que deve estar disponivel apenas
as empresas aéreas que participaram da consulta e ser relacionada aos itens
discutidos durante negociacdes.

= Transparéncia deve ser proporcional ao poder de mercado e uma responsabilidade
também dos usudrios, gque devem encaminhar informacdes antes das consultas.

= Qualidade de servico ndo deve ser regulada, mas robustamente monitorada.
(Segundo alguns aeroportos brasileiros da ACI, os requisitos de qualidade de
servico da ANAC nédo levam em consideracdo tamanho e perfil de trafego dos
aeroportos, exigindo recursos consideraveis para cumprimento.)

Em seguida, a ACI argumenta que aos aeroportos deve ser permitida a livre precificacdo dos
servicos aeroportudrios de forma que eles possam fornecer qualidade e capacidade suficientes
para atender a demanda exigida pelo mercado. Ademais, é feita uma critica ao modelo single-till
ao arguir que as tarifas ndo cobrem o custo real dos servigos aeronauticos, potencializando
subinvestimento em infraestrutura.

A colaboradora também trata da descentralizacdo da regulacdo econémica, e ressalta que em
paises com grandes dimensdes como o Brasil ndo é aconselhavel a descentralizagéo da regulacao
das tarifas aeroportudrias, pois 0s estados que compde o pais costumam ter realidades
socioecondmicas bem distintas. Assim, acredita-se que sem uma coordenacao central responsavel
pela tomada de decisfes, os resultados seriam dificeis e potencialmente mais arriscados para o0s
investidores.

Por fim, a ACI dispde sobre a regulacdo de aeroportos pequenos e de blocos de aeroportos
enfatizando que 0s custos aeronauticos sdo recuperados por meio de tarifas e a forma mais I4gica
de fazer isso em blocos de aeroportos seria considerar os custos do bloco como um todo e
recupera-los dos usuérios do bloco. Para tanto, os operadores dos blocos devem ter flexibilidade
para estabelecer sistema tarifario que remunere seus custos da forma mais adequada e, por meio
de subsidios cruzados, garanta a sustentabilidade de aeroportos pequenos.

3.1.2. Contribuicdo LATAM

A contribuicdo da LATAM demonstra especial preocupacdo com a adogao do modelo de subsidio
cruzado nos blocos de aeroportos (em que o aeroporto principal € utilizado para subsidiar o0s
demais).

A LATAM alega que, em razdo de 0s aeroportos menores serem menos atrativos a implementacao
de novos servigos pelas empresas aéreas, ndo ha garantia de que a concessionaria conseguira criar
demanda nesses aeroportos apos a adog¢do do modelo de subsidio cruzado. E nessa abordagem
haveria a desvantagem de aumento de custos no aeroporto principal.

Nesse sentido, a empresa aérea sugere a adocdo de menor intensidade regulatéria nos
investimentos e niveis de servigos exigidos, de forma a tornar atrativas as estruturas heterogéneas.

3.1.3. Contribuicéo n° 38

¢ O nome do colaborador ndo foi divulgado em funcéo de solicitacdo de confidencialidade.
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Incialmente, o colaborador elogia o atual modelo de regulacdo tarifaria, em particular a
flexibilizacdo e descentralizaco trazidas pelo modelo para a viabilizagdo de aeroportos de menor
porte.

Entretanto, o colaborador levanta a possibilidade de incluir as tarifas de navegagdo aérea nas
receitas a serem auferidas pela Concessionaria, pois entende ser condi¢do fundamental para atrair
possiveis interessados nos leilGes, sobretudo em virtude da baixa demanda e infraestrutura
precéria nos aeroportos de menor porte.

Ainda, critica a configuracgdo atual dos blocos de aeroportos a serem concedidos. Na sua opinido,
0 Bloco Nordeste possui ativos que isolados ou dispostos em blocos menores por si s6 ja seriam
capazes de atrair interessados nos leildes. Nessa esteira, avalia 0s seguintes riscos para o citado
bloco:

= Sob a édtica do poder concedente, quaisquer problemas que a concessionaria por
ventura venha a enfrentar pode comprometer toda a operacéo de importantes ativos
de 4 capitais.

= Sob a dtica da iniciativa privada, o bloco pode agregar alto nivel de Capex e Opex
frente a uma demanda agregada nao tdo atrativa. Ademais h& um risco nas
tratativas com entes federativos diversos no que tange a aprovacdo de projetos,
laudos, etc.

Em seguida, a qualificagio técnica exigida nas rodadas anteriores é examinada. E alegado que a
qualificacdo técnica cerceava a participacdo de empresas nacionais que possuiam capacidade de
gerir os ativos concedidos, e, caso 0s contratos desta rodada de concessdo mantenham 0s mesmos
parametros, havera prejuizo na competicdao pelos ativos em razao da inclusdo de aeroportos de
menor porte.

Por fim, o colaborador sugere que nao seja exigida a comprovacao de atividade especifica, ou
seja, de capacidade de processamento do volume de passageiros no modal aeroportuario, sob a
alegacdo de a experiéncia obtida por operadores de outros modais ser suficiente para qualifica-
los a participarem da concessdo de aeroportos.

3.1.4. Contribuicéo Fraport

A empresa inicia sua contribuicdo alegando que a regulacgdo tarifaria ndo baseada em custos, a
exemplo da regulagdo por preco-teto, apesar de minimizar o custo regulatorio, gera falsos
incentivos, principalmente quanto a realizagdo de investimentos em infraestrutura. Dessa forma,
a colaboradora faz uma defesa da regulacéo tarifaria baseada em custos e destaca seus beneficios,
especialmente em aeroportos pequenos, que dependem predominantemente de receitas tarifarias.

Agregado a um modelo tarifario baseado em custos, a Fraport sugere:

= Investimentos com base em gatilhos de demanda.

» Tarifas definidas para um periodo de 5 anos, a partir de um processo de consulta,
incluindo apenas empresas aéreas.

= Alteracdo de tarifas a partir de acordo com usuarios, mas com possibilidade de a
ANAC determinar caso ndo haja acordo.
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= Viabilizar investimento por meio de reequilibrio econémico-financeiro, o que
permite compensagado dos custos ndo apenas com aumento de tarifas (que poderiam
ficar altas demais) mas também com aumento de prazo ou reducgdo da contribuicao.

= Necessidade de futuros investimentos determinados em consulta envolvendo ANAC,
concessionaria e usuarios.

Ainda, a empresa discorre sobre a diferenca do uso dos modelos regulatérios de preco teto e de
receita teto. Ao entrar nessa discussdo, a Fraport alega ser o0 modelo de receita teto mais
recomendavel as concessbes de aeroportos, pois permite ao operador adaptar a estrutura das
tarifas ao perfil de trafego do aeroporto e a suas estratégias.

Ato continuo, a colaboradora aborda os beneficios da centralizacao regulatoria frente a opcéo pela
descentralizagdo. Alega-se que a realizacdo da regulacdo por um 6rgdo central é mais vantajosa,
pois o beneficio da especializacdo local que a descentralizagdo regulatéria permite (relevante para
avaliacdo de custos em um modelo baseado em custos), além de poder ser alcangado com a
formacdo de equipes locais, ndo supera 0s ganhos da centralizacdo, quais sejam, a experiéncia e
reducdo de incertezas com padronizagao e transparéncia regulatoria.

Por fim, a Fraport alega que a gestdo de blocos de aeroportos (que incluem aeroportos rentaveis
e deficitarios) exige uma experiéncia prévia similar, e, desta forma, sugere que a atual rodada de
concessdes traga a exigéncia de que os competidores do leildo tenham experiéncia em gestdo de
blocos com pelo menos trés aeroportos.

3.1.5. Contribuigdo IATA

Em razdo da quantidade de sugestbes abarcadas por essa contribui¢do, apresentaremos oS
principais pontos em sessdes, conforme apresentado na prépria contribuigao.

O proposito das concessoes

A IATA faz uma critica quanto ao propdsito das concessfes. Ela destaca que o documento de
consulta apresenta a melhoria da infraestrutura aeroportuaria como o principal objetivo das
concessdes, mas que nas Ultimas concessdes observou ser propésito do governo maximizar o valor
recebido nos leildes.

Assim, alega que ao maximizar os citados valores 0 governo criou um incentivo para que 0s
licitantes buscassem lucros excessivos, de forma que dispusessem de capacidade para pagar o
lance ofertado em leildo. Como resultado, os custos da cadeia de valor aumentaram
significativamente, em muitos casos em detrimento do consumidor.

Dessa forma, a concessdo de aeroportos nao deve ser vista simplesmente como uma op¢do de
arrecadacdo de receita de curto prazo para os governos. Deve ser entendido como parte de uma
visdo de longo prazo para o desenvolvimento econémico das cidades e regides a que serve.

Assimetria de informacdo e 0os mecanismos de cobranca baseados em custo versus
mecanismos de cobranca ndo baseados em custos

A IATA acredita que a existéncia de assimetria de informacdo no dmbito dos aeroportos com
poder de mercado exige a necessaria intervencdo regulatéria, e ndo a sua desregulamentacao.
Assim, a colaboradora v& com preocupacdo o posicionamento da ANAC de que 0s custos
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regulatorios sdo mais altos do que os beneficios provenientes da regulagdo nos aeroportos
brasileiros.

Ainda, salienta que 0 modelo de regulacéo tarifaria ndo baseada em custos atualmente aplicado
pela ANAC (precos-teto) utiliza uma metodologia para o fator X (fator de produtividade, que
compartilha os ganhos de produtividade e eficiéncia com os usuarios) diferente das metodologias
aplicadas por outros reguladores mundialmente relevantes. Ela afirma que, em geral, os
reguladores estabelecem os limites de precos a partir da metodologia de building blocks, em que
os limites maximos de precos sdo baseados em previsGes de custos eficientes para um periodo de
tempo especifico, o chamado periodo regulatério.

Por fim, a IATA faz uma defesa do modelo de regulacao tarifaria baseada em custos, pois alega
ndo ser possivel prever, ao longo da concessao, muitos itens importantes que afetam o calculo das
tarifas, como evolucao do trafego, evolucdo das necessidades de investimento, custos de capital,
etc.

Qualidade

A IATA alega que o fator Q serve apenas ao propésito das concessionarias, pois gera a
oportunidade de um retorno extraordinario aos investidores. Em sua visdo, 0 aeroporto
naturalmente prové uma qualidade de servico que atende seus usuérios, e que ndo ha disposigdo
a pagar pelo lado dos consumidores por um nivel de servigo que exceda suas necessidades. Dessa
forma, a associacdo sugere que o fator de qualidade seja representado apenas por um mecanismo
de desconto nas tarifas quando as empresas reguladas fornecerem um nivel de servico inferior ao
desejado.

Ainda, no caso de manutencéo do fator Q tal como ocorre hoje, a IATA sugere que os indicadores
de qualidade de servico que constituem o fator Q sejam mais objetivos e que levem em
consideracdo componentes operacionais mais criticos.

Por fim, a IATA informa ter integrado um grupo de trabalho liderado pela SAC no qual
participaram ANEAA e Infraero, em que se discutiu a viabilidade da introducdo de acordos de
nivel de servi¢o nos aeroportos brasileiros. Esse grupo de trabalho produziu um documento que
segundo a IATA serve como uma boa base de referéncia para a determinacao dos indicadores de
qualidade de servico a serem usados nos aeroportos.

Gerenciamento de receita

Nesse topico, a IATA aborda as desvantagens em se aplicar um modelo de receita teto tal qual a
ANAC esta propondo. Alega que, por mais que seja avaliado através de uma analise de custo-
beneficio, o resultado desse modelo pode trazer o abuso do poder de mercado pelo aeroporto,
beneficiando alguns grupos em detrimentos de outros.

Ainda, a colaboradora se posiciona no sentido de ndo haver diferenciacdes tarifarias, a ndo ser
que haja justificativas baseadas em custo. Enfim, afirma que a préatica de regulacdo por receita
teto pode ndo ser compativel com os principios de tarifacdo da ICAO, os quais tem entre seus
elementos o principio da ndo discriminagao (non-discrimination).

Nesse sentido, a IATA se preocupa com o uso do gerenciamento de receitas nas horas-pico,
conforme exemplo dado pela ANAC em seu documento de consulta. A colaboradora argumenta
que as companhias aéreas tém pouca oportunidade de se ajustar ao pico de cobranca de maneira
eficiente devido a complexa tarefa de agendar as operaces e que tal pratica contraria ndo somente



AGENCIA NACIONAL
DE AVIACAO CIVIL

0 principio da ndo discriminacdo abordado acima, mas também o principio da tarifagdo
relacionada aos custos (cost-relatedness). Aqui, a colaboradora afirma que a orientacéo da ICAO
também indica que a eficacia da redistribuicao de trafego com tarifacdo diferenciada na hora-pico
é limitada.

Ainda, a associacdo revela ser fortemente contraria a acordos bilaterais entre aeroporto e usuarios.
No seu ponto de vista, acordos bilaterais entre aeroportos e usuarios podem levar alguns usuarios
a uma posicao de desvantagem concorrencial sobre outros, independentemente de terem firmado
0 mesmo nivel de servico a ser recebido pelo operador aeroportuério.

Ao final, reconhece que regulacao por receita-teto por passageiro € uma pratica comum e por isso
considerada aceitavel pela ICAO, mas reitera suas preocupagdes com préaticas discriminatérias
advindas dessa flexibilidade.

Descentralizacdo

a) Descentralizacdo da regulagdo para autoridades publicas locais

A IATA alega que devido aos fatores como independéncia, habilidades requeridas e consisténcia
seria prudente manter os poderes regulatérios dentro de uma Unica entidade.

b) Descentralizacdo por meio da participagdo de usuarios

A IATA corrobora a posi¢do da ANAC de que se 0s aeroportos e usuarios puderem concordar no
nivel de tarifas e servicos havera espaco para reduzir a necessidade de intervencao regulatdria.
No entanto, no contexto de condi¢des de concorréncia desiguais (ou seja, uma das partes - 0
aeroporto - detém poder de mercado significativo), os resultados esperados raramente acontecem.

Dessa forma, a colaboradora defende que a intervencdo regulatoria por parte da ANAC, em
muitos casos, é necessaria. A IATA entende que é papel da ANAC estabelecer como se dara o
processo de consulta antecipadamente, ou seja, 0 arcabougo para definir tarifas, requisitos de
consulta e requisitos de transparéncia, entre outros. A associa¢do salienta que a intervencdo da
Agéncia nesse processo é importante para garantir que o aeroporto coopere €, em Gltima instancia,
permite ao regulador que estabeleca as tarifas se ndo houver acordo.

Em suma, a despeito do papel da ANAC no processo de consulta, a colaboradora reitera a
importancia da consulta com os usudrios, pois entende que as companhias aéreas, ao serem
consultadas, expressam o ponto de vista dos usuarios finais, os passageiros, dado que seus
interessem estdo alinhados.

Regulamentacdo de aeroportos sob contratos de concessao

Esta se¢do resume os principios e elementos que a IATA acredita serem a base de uma estrutura
robusta que assegure que as tarifas sejam estabelecidas de acordo com os principios de eficiéncia
e razoabilidade. Dentre esses principios e elementos, destacamos 0s seguintes:

» As tarifas aeroportudrias devem ser estabelecidas com base na metodologia de
building blocks da OACI, em uma regulacéo single-till.

= A Regulagdo por preco teto deve ser favorecida, com periodos regulatérios de 4 ou
5 anos.

= A metodologia do building block ndo deve incluir pagamentos de outorga da
concessao para evitar possiveis efeitos de repasse.
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= Todos os elementos que incidem sobre o célculo de tarifas (e niveis de servico)
devem ser adequadamente consultados pelo aeroporto com 0s USUArios.

= As consultas devem incluir os varios estagios de investimentos (masterplan,
expansoes, etc.).

= Nao pré-determinar expansao da infraestrutura e o prazo como uma obrigagdo
contratual. Na maioria das concessdes em que isso ocorreu, as expansdes de CAPEX
provaram estar muito além da necessidade real de demanda.

= Paraaeroportos medios / grandes, a ANAC deve determinar as tarifas com base em:
previsdo de custos eficientes, que leve em consideracéo o custo do capital, regulacéo
single-till e niveis de servico a serem entregues a empresas aéreas € passageiros.

= Para aeroportos pequenos, pode ndo ser necessario que o regulador determine
automaticamente as tarifas, mas atue quando houver um apelo dos usuarios contra
as decisBes do aeroporto (nesse caso, a ANAC determinaria as tarifas).

» Inclusdo de Indicadores de Qualidade de Servico que sejam objetivos e que
impactem o nivel das tarifas quando n&o atingidos.

= Previsdo de como lidar com o desempenho insuficiente (ndo entrega de projetos de
capital e projetos entregues acima do orgamento previsto).

= A estrutura tarifaria deve ser definida de forma ndo discriminatoria.

= Os contratos de concessdo devem possuir disposi¢cdes adequadas para evitar que 0
aeroporto aumente os precos ndo regulados de areas operacionais e fomente a
concorréncia dos servigos associados a essas areas.

Blocos de Aeroportos

A IATA enxerga o modelo de concessdo em blocos com certa preocupagdo. Ela entende que
apesar de na operagdo de aeroportos em blocos haver a possibilidade de reducéo de custos fixos
(compartilhados nos aeroportos da rede), a tarifacdo em bloco (mesma tarifa para todos os
aeroportos ou tarifas de um aeroporto subsidiando outros) pode ser prejudicial.

A colaboradora alega que a tarifagdo em bloco implicaria em usuarios de alguns aeroportos
pagando pelos custos de instalagdes e servigos em outros aeroportos que ndo os utilizados por
esses usuarios. Ademais, a IATA opGe-se fortemente ao subsidio cruzado uma vez que contradiz
clara e diretamente o principio de user-pays da ICAO e reduz o incentivo para alcancar eficiéncias
em aeroportos menores.

Nesse sentido, a IATA sugere um sistema pelo qual, ao invés de a concessionaria realizar tarifacéo
em bloco, ela poderia ser compensada até um certo montante ap6s demonstrar o uso eficiente do
capital e das operagdes. Essa estrutura estaria acompanhada de um modelo de regulagéo single-
till, pois essa seria a forma mais simples de analisar esse cenario.
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4. REGULACAO TARIFARIA
4.1. Beneficios de uma regulacao mais flexivel

A regulacdo tariféaria vigente nos contratos de concesséo celebrados até o presente momento é
feita via modelo de precos-teto, isto €, o regulador define no contrato o valor maximo da tarifa de
cada atividade aeroportuaria. Este modelo parte da suposi¢do de que o regulador é o ente
competente para fixar os valores maximos das tarifas de todas as atividades aeroportuérias, em
todos os horérios, para todos os grupos de usuarios. A hipotese talvez fosse adequada em um
contexto em que as atividades do governo como regulador e administrador aeroportuario se
misturassem, mas certamente nao se adequa a gestdo independente dos aeroportos concedidos.

Tal modelo gera ineficiéncias estruturais, como por exemplo a falta de incentivos para
investimento em infraestrutura de patio para aeronaves e em aprimoramentos do sistema de gestéo
gue permita o melhor uso da infraestrutura. As tarifas de permanéncia estipuladas pelo regulador
ndo remuneram o custo de oportunidade do uso da area, acarretando sobreuso da infraestrutura
em hora-pico e subinvestimento. Sendo assim, o Gnico instrumento disponivel ao administrador
é a limitacdo do tempo de permanéncia da aeronave, ndo havendo espago para que a negociagdo
entre as partes alcance resultados mais eficientes através da correta precificacdo e investimentos.

Uma das causas de congestionamento em aeroportos é a rigidez de precos imposta pelo regulador
que impede que o sistema de pregos reflita adequadamente os custos e os beneficios gerados pela
atividade aeroportuaria. Mesmo nos casos em que é possivel a expansdo da infraestrutura,
aeroportos ficam saturados quando nédo precificam adequadamente o0 uso de seu sistema de pistas
e patio de acordo com o custo de oportunidade, causando atrasos e barreiras ao acesso a
infraestrutura. Consequentemente, o problema de coordenagdo de slots em aeroportos pode ser
t&o maior quanto pior for o modelo de regulag&o tarifaria, e o tempo de espera dos usuarios poderia
ser drasticamente reduzido em um modelo que permitisse livre diferenciagdo da tarifa em hora-
pico.

O mercado de aviacdo civil é altamente dindmico e modelos de negdcios podem surgir e
desaparecer rapidamente, muito antes de a regulacdo ser capaz de se adaptar ao novo contexto. A
precificacdo por teto tarifario desestimula o surgimento de solu¢Ges de mercado livremente
pactuadas entre companhias aéreas e administrador aeroportuario uma vez que o teto ndo pode
ser majorado nem mesmo a interesse da companhia aérea. Geralmente, quando a solu¢do ndo
pode ser implementada prejudicam-se tanto os agentes diretamente interessados na negociacao
quanto os usuérios, que perdem opcao de diversificacdo do produto ofertado.

Por fim, ha problemas especificos da aplicacdo do modelo na regulacdo das concessdes. Os
anexos tarifarios dos contratos de concessdo até a Ultima rodada estabeleciam cerca de 70
diferentes tarifas teto apenas para atividades de embarque, conexdo, pouso e permanéncia, além
de 7 tabelas para a defini¢do das tarifas de armazenagem e capatazia.

O modelo de pregos-teto apresenta a vantagem de ter baixo custo regulatério. Como as tarifas
méaximas sdo publicadas pelo regulador, é possivel realizar a fiscalizacdo de abuso de preco (no
caso precos acima do teto permitido) por meio de denincias dos usuérios. No entanto, é
importante notar que os beneficios do baixo custo regulatério sdo quase eliminados devido a
possibilidade de gerenciamento tarifario, conforme introduzido na rodada anterior. Desta forma,
ha um trade-off entre flexibilidade, gerando alocacéo eficiente dos recursos, e custo regulatdrio.
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A flexibilidade para definir tarifas aeroportuarias ja vinha sendo paulatinamente concedida ao
operador aeroportuério. A Resolucdo n° 180, de 25 de janeiro de 2011, passou a permitir que o
administrador aeroportuario majorasse em até 20% (vinte por cento) acima do teto fixado, de
acordo com critérios objetivos e ndo discriminatérios, desde que o valor médio tarifario
arrecadado (...) ndo ultrapasse o valor maximo estabelecido pela ANAC. Anos depois, a
Resolucdo n° 350, de 19 de dezembro de 2014, ampliou o percentual de majoracdo das tarifas
para até 100%, segundo 0s mesmos critérios.

Finalmente, a Resolugdo n°® 392, de 6 de setembro de 2016, alterou o regime tarifario aplicavel
aos aerédromos publicos delegados aos Estados, Municipios e Distrito Federal ou explorados pelo
Comando da Aerondutica. Em seu art. 1°, §1° determinou que os valores das tarifas serdo
estabelecidos pelos delegatarios dos aerddromos, que deverdo seguir diretrizes especificas de
consulta, publicidade, critérios objetivos e ndo discriminatérios. Um importante argumento
apresentado na Justificativa para a Minuta de Resolucéo colocada em discusséo publica por meio
da Audiéncia Publica n° 5/2016 foi que:

“(Os delegatarios) estdo em posi¢cdo privilegiada em relagdo a Unido na tarefa de
estabelecer um equilibrio entre a recomposi¢édo de custos e o interesse publico local
envolvido. Em primeiro lugar, conhecem de perto a realidade dos aeroportos sob sua
responsabilidade, bem como o perfil do publico usuario. Além disso, como érgéos
publicos, tem o dever de zelar pelo interesse publico. Portanto, é pouco verossimil que
0s aeroportos locais venham a exercer eventual poder de mercado.”

Ressalta-se ainda que o estudo da experiéncia internacional na area de regulagdo econdémica tem
sido fundamental para a constru¢cdo do conhecimento necessario para a elaboracdo de um
arcabouco regulatério moderno e alinhado as melhores préticas regulatérias. Uma observagao
digna de nota é o fato de que, entre os paises com aviacao civil desenvolvida, ndo se verifica
regulacéo centralizada como regra.

O Reino Unido, por exemplo, revogou a regulacao econémica de aeroportos publicos e privados
com trafego inferior a 5 milhdes de passageiros/ano ou em relagdo aos quais ndo constatou-se
haver relevante poder de mercado, conforme metodologia prdpria do regulador. Ja os aeroportos
da Australia, em sua maioria privados, sdo regulados “por ameaga”, uma vez que o regulador ndo
determina as tarifas ex ante, mas apenas sugere boas praticas para a determinagdo de precos e
prevé a possibilidade do reestabelecimento da regulacdo em caso de notoério abuso do poder de
mercado. Nos Estados Unidos, de modo geral, os aeroportos pertencem a governos locais (estados
ou municipios) e sdo operados pela administragdo direta, por organizagdes publicas independentes
ou por organizacdes privadas. Esses aeroportos também séo livres para definir as proprias tarifas,
observando recomendac@es do regulador e por meio de consulta e negociagdo com Usuarios.

O objetivo de permitir o gerenciamento tarifario é o de reduzir as ineficiéncias consequentes da
rigidez de tarifas, as quais podem promover subinvestimento, congestionamento, restringir a
demanda, inviabilizar solugBes de mercado mais eficientes, entre outros resultados indesejaveis.
A regulacdo deve intervir apenas quando necessario e com o objetivo de corrigir falhas de
mercado, caso contrario sera responsavel por criar distorcGes e gerar custos regulatérios sem
beneficios em contrapartida.

Para esta rodada de concessdes, estdo sendo propostos dois modelos alternativos: o de receita-
teto e o de tarifas monitoradas. Ambos modelos tém como principal caracteristica a flexibilidade
na definicdo das tarifas. As vantagens e desvantagens de cada modelo serdo apresentadas a seguir.
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4.2. Modelos Alternativos: Receita-Teto por Passageiro

O modelo de receita-teto por passageiro tem como objetivo limitar a receita do administrador
aeroportuario advinda de tarifas a0 mesmo tempo que atribui ao préprio regulado a determinacéo
e gerenciamento das tarifas aeroportuérias, conforme critérios objetivos e nao discriminatérios.
O incentivo gerado pelo modelo é o de maximizar o nimero de passageiros processados, uma vez
que a receita tarifaria por passageiro esta limitada pelo teto estabelecido pelo regulador e sé com
a expansao do trafego é possivel expandir a receita total.

Resolve-se, portanto, grande parte do problema de assimetria de informacdo, j& que a tarifa pode
ser estabelecida de maneira mais eficiente pelo agente que mais possui informacfes sobre a
atividade daquele aeroporto. O incentivo do regulado e regulador em aumentar o trafego aéreo
fica alinhado. O ganho de eficiéncia comparativamente com o modelo de precgo-teto é claro.

O custo regulatério, no entanto, € maior neste modelo. Isso decorre do fato de que o usuario nao
tem informac0es suficientes para identificar se as tarifas sdo estabelecidas por meio de critérios
objetivos e ndo discriminatorios, reduzindo a eficécia da fiscalizagdo por denuncia. Além disso,
é necessario aferir se a receita-teto foi respeitada e, para tanto, a contabilidade das receitas
tarifarias precisa ser auditada, as informacdes de trafego precisam ser confidveis e o regulador
precisa tomar as medidas necessarias para punir eventuais excessos.

Porém, é possivel notar que o custo regulatério do modelo de receita-teto é substancialmente
menor que o do modelo da quarta rodada, de prego-teto com gerenciamento tarifario. Ora, no
modelo de preco-teto com gerenciamento tarifario o regulador deve calcular, a cada periodo, o
valor médio de todas as tarifas em que é permitido o gerenciamento, e para isso ndo apenas o
trafego e a receita tarifaria precisam ser corretamente informados, mas também todos os
pardmetros utilizados para se obter o valor teto de cada tarifa.

Isto é, é necessario aferir dados de passageiros em conexdo, peso maximo de decolagem das
aeronaves em voo doméstico ou internacional que pousaram no aeroporto, tempo (em horas) e
peso maximo de decolagem das aeronaves que permaneceram em patio de manobra ou em patio
de area de estadia, em voo doméstico ou internacional etc. Desta forma, comparativamente ao
modelo atual de gerenciamento tarifario de precos-teto, o modelo de receita-teto é
substancialmente mais simples. E possivel argumentar que é também mais eficiente.

Por exemplo, analisando o caso de uma aeronave estacionada em area de estadia, no modelo de
preco-teto com gerenciamento tarifario o administrador aeroportudrio obtém receita tarifaria
proporcional ao tempo que a aeronave permanece estacionada. A receita obtida nessa atividade
ndo afeta as demais receitas tarifarias obtidas naquele aeroporto. No modelo de receita-teto, a
receita tarifaria também é proporcional ao tempo que a aeronave permanece estacionada,
entretanto, o total de receita tarifaria que pode ser obtida pelo administrador no periodo s6
aumenta com o processamento de passageiros adicionais no aeroporto. A consequéncia disso é
que esta posto o incentivo ao administrador para gerenciar o patio com o objetivo de maximizar
0 processamento de passageiros, e ndo mais visando apenas a maximizagao da receita tarifaria,
ainda que esta seja advinda de tarifas aplicadas a aeronaves estacionadas por tempo excessivo.

E também mais eficiente por permitir gerenciamento superior a 100% do teto, visto que ndo ha
um teto estabelecido pelo regulador para cada tarifa. Essa flexibilizacdo incentiva um
gerenciamento ainda mais atento com o objetivo de atrair demanda.
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A teoria econdmica sustenta a escolha de regulagdo de precos quando ha falhas de mercado. No
mercado de oferta de infraestrutura aeroportuéria, € possivel defender a hipétese de presenca de
poder de mercado devido a barreiras criadas pela legislacdo, regulacdo e mesmo pelas
caracteristicas do mercado. Desta forma, mesmo que esta Agéncia ainda ndo tenha estabelecido
metodologia de verificacdo de poder de mercado, é factivel argumentar ser necessaria a regulacéo
de preco para os principais aeroportos dos blocos.

Porém, é importante diferenciar o tipo de infraestrutura aeroportuéria que esta sendo considerada
paraa aplicacdo do modelo regulatério, e 0 servico prestado na mesma. O transporte aéreo pablico
regular, devido a legislacdo atual, s6 é oferecido em aer6dromos publicos, excluindo aqueles cuja
outorga é realizada por meio de autorizacdo’. Além da restricéo legal, a viabilidade desse tipo de
servico geralmente depende de uma escala minima, sendo operado por aeronaves comerciais de
maior porte, que requerem mais infraestrutura.

A situacdo é diferente quando analisamos servicos aéreos privados, servigos aéreos especializados
e taxi-aéreo. Além de exigirem menos infraestrutura e menor escala, contam com uma rede de
aerodromos mais extensa. Adicionalmente, o surgimento de novos aerddromos civis
homologados ou autorizados é um processo consideravelmente mais simples do que o de
concessdo de novos aeroportos. Dessa forma, ndo se vislumbra o mesmo risco da presenca de
poder de mercado por parte do operador aeroportudrio, mitigando a necessidade de regulagdo
tarifaria para essas modalidades de servico.

Adicionalmente, o processamento de cargas dispde de alternativas que induzem competi¢cdo. Uma
das principais fontes de pressdo competitiva é a possibilidade de trénsito da carga para outros
recintos alfandegados, razéo pela qual a tarifa de capatazia desta carga permanece regulada (por
preco-teto) de forma a evitar fechamento de mercado. No caso particular das cargas em
perdimento, apds tratativas com a Secretaria da Receita Federal Brasileira e com a Procuradoria
Geral da Fazenda Nacional, optou-se por ndo prever dispositivos no contrato sobre o tema.

Feitas tais consideracdes, propde-se a ado¢do do modelo de Receita-Teto para os principais
aeroportos de cada bloco: Recife, Macei6, Jodo Pessoa, Aracaju, Vitdria e Cuiabd. Como dito
anteriormente, o objetivo deste modelo é o de melhor precificar a escassez de infraestrutura nesses
aeroportos, visando ainda incentivar a expansdo de infraestrutura e otimizar sua utilizacdo. Serdo
incluidas no célculo da Receita-Teto as receitas provenientes das tarifas de embarque, conexao,
pouso e permanéncia aplicaveis as operagdes de transporte aéreo publico regular. Os demais
servicos aéreos terdo tarifas livremente pactuadas entre usuérios e operador aeroportudrio,
mediante realizacdo de consulta e respeitando critérios de transparéncia e ndo discriminagao.
Devem ser observadas ainda as isencdes tarifarias previstas por lei.

Adicionalmente, a regulagdo tarifaria especifica para o0 modelo sera simplificada para apenas 1
teto de receita por passageiro para cada aeroporto. O valor do teto da receita foi calculado de
forma a manter a receita atual por passageiro nestes aeroportos inalterada, garantindo que, na
média, ndo havera acréscimo no valor da tarifa.

A nomenclatura adotada no Contrato para o valor do teto da receita é a Receita Teto — RT. ART
sera estipulada previamente ao periodo de vigéncia da mesma e corrigida anualmente pela
inflacdo, deduzidos ou acrescidos os fatores X e Q, quando houver. Posteriormente ao periodo de
vigéncia daquela RT, sera aferida a Receita por Passageiro — RP, que se trata da razdo entre a

" A exploracdo de aerédromos autorizados é exclusiva para o processamento de operaces de servicos
aéreos privados, de servicos aéreos especializados e de taxi-aéreo (ver Decreto n® 7.871/2012).
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Receita Regulada — RR e a quantidade de passageiros embarcados no periodo. A RR é toda receita
proveniente das tarifas aplicaveis as aeronaves do Grupo I, excluindo operagdes exclusivamente
cargueiras®. Por fim, sera aferido se a RP do periodo ficou igual ou abaixo do valor maximo
estipulado, ou seja, se a RP foi igual ou inferior a RT.

A metodologia prevé ainda enforcement para induzir o cumprimento do teto. A diferenca entre a
RT estipulada previamente e a RP aferida ap6s o final do periodo serd chamada de Fator de Ajuste
- FA. Quando este fator for positivo, significa que o operador aeroportuério respeitou o teto e
podera recompor esta diferenca, corrigida pela inflagdo, nos anos subsequentes. Caso contrério, a
Receita Regulada que podera ser arrecadada no ano seguinte sera acrescentada do FA atualizado
pela inflacdo e pela Taxa de Atualizacdo — TA, que servird como desincentivo ao descumprimento
do teto. A aplicacdo do Fator de Ajuste ndo traz prejuizo a eventuais medidas administrativas
cabiveis em caso de descumprimento da RT.

Apesar da flexibilizagdo do modelo, a tarifacdo deve sempre seguir boas praticas de precificagdo
de infraestrutura e servi¢os aeroportuarios, além de se basear em critérios objetivos e ndo
discriminatdrios, tais como horario, dia, temporada, facilidades disponiveis e nivel de servico.
Aumentos tarifarios devem ser obrigatoriamente precedidos de consulta aos usuérios. Por fim, em
caso de descumprimento dessas disposicdes, a ANAC podera suspender a implementacdo de
proposta de tarifacdo, devendo as tarifas permanecer no patamar da proposta anterior que tenha
cumprido com o disposto no contrato.

4.3. Modelos Alternativos: Tarifas Monitoradas

Tanto o modelo de preco-teto quanto o de receita-teto limitam a receita tarifaria do administrador
por considerar ndo h& competicdo suficiente para que as tarifas sejam livremente estabelecidas.
Segundo essa hipotese, as tarifas seriam estabelecidas acima do preco socialmente 6timo,
restringindo a demanda e concedendo lucro econémico positivo ao administrador.

A hipétese é fragil quando se trata de aeroportos deficitarios ou com pouca relevancia relativa
para a malha aérea. A possibilidade de abuso de poder de mercado fica dificil de ser justificada e
normalmente o que é observado é alto poder de negociacdo por parte dos usuarios da
infraestrutura, principalmente companhias aéreas. Como visto na se¢éo anterior deste documento,
a experiéncia dos paises com aviagdo civil desenvolvida corrobora a afirmacédo de que o exercicio
de poder de mercado é pouco provavel em aeroportos pequenos.

Ainda gque improvaveis, possiveis casos de abuso de poder econdmico em aeroportos de baixo
trafego afetariam relativamente apenas um pequeno nimero de usuarios, enquanto o custo de
fiscalizag@o continuada oneraria a sociedade desproporcionalmente. Por esta razdo, um modelo
que nao exija fiscalizacdo continuada, mas que permita que o regulador atue em caso flagrante de
abuso, funciona como uma “ameaca” ao regulado, que evitaria condutas inapropriadas para
manter a flexibilidade de gerenciamento das proprias tarifas.

Os demais aeroportos dos blocos — Juazeiro do Norte, Campina Grande, Macaé, Sinop,
Rondondpolis, Alta Floresta e Barra do Gargas — sdo potencialmente menos lucrativos por
processarem um trafego reduzido de passageiros. Adicionalmente, h4& menos empresas operando
nestes aeroportos, o que reduz o poder de barganha do administrador aeroportudrio. Por este

8 As tarifas aplicaveis as aeronaves do Grupo | realizando operages exclusivamente cargueiras néo
compdem o célculo da Receita Regulada por ndo guardarem relagdo com a movimentacgéo de passageiros.
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motivo, vislumbra-se reduzido ou quase nulo poder de mercado por parte do administrador.
Partindo desta premissa, o risco do estabelecimento de tarifas abusivas ndo encontra respaldo na
teoria econémica, eliminando a necessidade de tarifas reguladas. Assim, propde-se a adogdo do
modelo de Tarifas Monitoradas.

Apesar da flexibilizagdo do modelo, a tarifacdo deve sempre seguir boas préaticas de precificagdo
de infraestrutura e servicos aeroportuarios, além de se basear em critérios objetivos e ndo
discriminatérios, tais como horéario, dia, temporada, facilidades disponiveis e nivel de servico.
Aumentos tarifarios devem ser obrigatoriamente precedidos de consulta aos usuérios. Por fim, em
caso de descumprimento dessas disposi¢fes, a ANAC podera suspender a implementacdo de
proposta de tarifagdo, devendo as tarifas permanecer no patamar da proposta anterior que tenha
cumprido com o disposto no contrato.
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5. ACORDOS ENTRE AEROPORTOS E USUARIOS

Esta secdo abordara a proposta que prevé a possibilidade de acordos diretos entre aeroportos e
seus usuarios, em particular empresas aéreas. Essa inovagdo nos contratos de concessao faz parte
de um processo de convergéncia da regulacdo econémica para as recomendacdes da ICAO e
préticas regulatorias amplamente difundidas internacionalmente — em particular no que se refere
aos conceitos de consultation with users e constructive engagement. Com efeito, € mais preciso
trata-la como a continuidade de um processo de flexibiliza¢ao regulatoria que comecou na dltima
rodada de concessdes com a introducéo do principio de consulta aos usuarios naqueles contratos®.

Nesse sentido, a primeira subsecdo apresentard as principais referéncias internacionais que
motivam essa convergéncia. A segunda subsecdo tratard da proposta de flexibilizacdo
propriamente dita — Proposta Apoiada.

5.1. Aprofundamento do principio de consulta aos usuarios
5.1.1. Recomendaces da ICAO

A ICAO estabelece diversas orientacdes relacionadas a economia de aeroportos de forma geral, e
diversas delas tem implicagfes importantes nas escolhas de um arcabougo de regulagdo
econdmica pelos reguladores.

O principal documento nesse sentido, o qual estabelece as politicas de precificagdo que servem
de orientag&o para seus paises membros, é 0 Doc. 9082 — ICAQO’s Policies on Charges for Airports
and Air Navigation Services®®. Um dos pontos mais importantes desse documento é a mengo aos
quatro principios-chave de precificacdo da infraestrutura: ndo discriminagdo, relagdo com
custos, transparéncia e consulta com usuarios. Nos termos do prefacio do Doc. 9082:

1. As per a recommendation adopted by CEANS and endorsed by the ICAO Council,
States are encouraged to incorporate the four key charging principles of non-
discrimination, cost-relatedness, transparency and consultation with users into their
national legislation, regulation or policies, as well as into their future air services
agreements, in order to ensure compliance by airport operators and air navigation
services providers (ANSPs). (grifos nossos)

Também é importante mencionar o Doc. 9562 — Airport Economics Manual'. Esse documento,
que esta sujeito as politicas estabelecidas pelo Doc. 9082, fornece um amplo conjunto de
orientagdes para reguladores econdmicos e operadores aeroportudrios sobre diversas questdes
relativas a exploragdo econdmica de aeroportos, tais como: i) propriedade, controle e governanca;
ii) gestdo econbmica e financeira do negdcio; iii) determinacdo de tarifas aeroportuarias; iv)
exploracdo de receitas comerciais; e v) financiamento das atividades aeroportuarias.

® Para maiores detalhes ver o documento Consulta Sobre Aspectos de Regulagdo Econémica - Concessdes
dos aeroportos de Porto Alegre, Salvador, Fortaleza e Floriandpolis — disponivel em
http://www.anac.gov.br/participacao-social/audiencias-e-consultas-
publicas/audiencias/2016/aud09/consulta.pdf

10 Disponivel em https://www.icao.int/publications/Documents/9082_9ed_en.pdf.

11 Disponivel em https://www.icao.int/sustainability/Documents/Doc9562_en.pdf.
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Em particular, o Doc. 9562 explora com maiores detalhes as recomendagdes da ICAO relativas
as politicas de precificacdo e formas de regulacdo econémica de aeroportos (ecomomic oversight
of airports). E especialmente (til mencionar a parte desse documento que trata do principio de
consulta aos usuarios:

NATURE OF CONSULTATION

1.58 Good relations between regulators, airport operators and users are important for
the sound development of air transport. Consultation and cooperation lead to
increased mutual understanding between airports and users, thereby improving
efficiency and cost-effectiveness in the provision and operation of airport services
with all the parties striving to move in the same direction. Consultation with users
covers all aspects referred to in Doc 9082, namely, changes in charging systems or
levels of charges, airport planning (capacity development and investment plans),
performance management, service quality, pre-funding of projects, collection of
passenger services charges, cost recovery of security measures, and environmental
charges

1.59 The key purpose of consultation with users is to ensure that the needs and wishes
of users are considered in the context of the airport’s plans to meet them. Effective
consultation will help both to prioritize investments and to ensure that adequate
capacity and services will be provided to meet the demand of current and future users,
including end-users.

1.60 Consultation with users may provide useful comments and suggestions for
improvements in the management of the charging system and lower costs for both
airports and users. Consultation might also reveal aspects of the proposed charges that
may inadvertently discriminate against certain user groups. Through consultation,
users become aware of the financial implications of the charges that they would have
to pay.

1.61 Successful consultation depends on goodwill and constructive engagement from
all parties involved. However, there is a wide variation between airports in the degree
of consultation and users’ involvement. While some airports have established
cooperative arrangements such as service level agreements (i.e. defining the level of
service provided and the rules that govern the airport/users relationship on the agreed
services), some other airports around the world do not maintain a proper and regular
consultation process, or do not consult users at all. In some cases, even where a
consultation process has been established, there is limited engagement by the airport
and/or the users in the process. All sides should participate in a meaningful way to
ensure that the process delivers an optimal outcome.

Posto isso, € interessante observar como esses principios e conceitos se manifestam em casos
concretos. Para tanto é valido citar a experiéncia de alguns paises e suas opgoes de regulacdo
econdmica. Independentemente das especificidades de cada caso, 0 mais importante é observar
claramente como a interacdo entre aeroportos e empresas aereas € um principio basico e pode
produzir resultados praticos, seja com maior ou menor participacdo do regulador, podendo,
inclusive, substituir a necessidade de regulagéo.
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5.1.2. Experiéncia internacional

Além das recomendac@es da ICAO acima indicadas, é valido mencionar a experiéncia de outros
reguladores econdmicos com abordagens regulatérias mais flexiveis.

A Diretriz 2009/12/EC da Comunidade Europeia®? orienta seus estados membros a determinar
gue seus aeroportos realizem consultas as empresas aéreas e levem em consideracdo a
manifestacdo dessas sempre que pretenderem alterar suas tarifas aeroportuarias — o que pode
incluir tanto a estrutura das tarifas quanto o gerenciamento tarifario. Essa diretriz foi incorporada
pelo Reino Unido por meio de regulamento!® aplicavel a todos seus aeroportos com
movimentagdo acima de 5 milhdes de passageiros por ano.

A regulacdo aplicada no Reino Unido pelo CAA (UK Civil Aviation Authority) sobre os
aeroportos de Heathrow!* e Gatwick® prevé a realizagdo de consultas obrigatérias pelo aeroporto
as partes relevantes em relacdo a um amplo conjunto de objetos, como investimentos de curto,
médio e longo prazos, qualidade de servico, resiliéncia operacional e defini¢do de precos relativos
a utilizacdo de areas a atividades operacionais do aeroporto, entre outras.

Destaca-se gque o mecanismo utilizado pelo CAA prevé, inclusive, a assinatura de protocolos de
concordancia que formalizem os acordos alcangados por aeroportos e seus usuarios, o0 que permite
uma atuacdo residual do regulador britanico em questdes que sdo claramente melhor gerenciadas
diretamente por aeroportos e seus usuarios.

Outros exemplos europeus que merecem ser apontados sdo os casos da Dinamarca, Portugal e
Escocia. Na Dinamarca®® o regulador define uma receita teto por passageiro mas permite que o
aeroporto e seus Usuarios, por meio de um processo de negociacdo via consulta, possam entrar
em acordo em relagdo as tarifas. Essa regra é aplicada nos aeroportos dinamarqueses com
movimentagdo superior a 5 milhdes de passageiros por ano. Vale destacar que o regulador
dinamarqués pode atuar como mediador durante a consulta, estabelecendo diretrizes e
procedimentos, inclusive sobre o cronograma da consulta e como assegurar um Processo
transparente e de aprendizagem, de forma que o processo identifiqgue o que os usuarios do
aeroporto querem e preferem por meio de compartilhamento de informacdes.

Em Portugal'’ a regulacéo de precos também é feita por meio de uma receita teto por passageiro
estabelecida pelo regulador. Desde que respeite esse limite a concessionaria também é livre para
definir a estrutura e o valor das tarifas. Os processos de consulta ficam estabelecidos em contrato.
A concessionaria é obrigada a consultar as empresas aéreas clientes de seus aeroportos pelo menos
uma vez por ano sobre diversos aspectos, como custos relativos as atividades reguladas, previsdes
de tréfego, disponibilizacdo de infraestruturas e qualidade de servico.

12 European Directive 2009/12/EC.

13 The Airport Charges Regulations 2011.

14 Licence granted to Heathrow Airport Limited. Part F: Consultation Conditions (pg. 34-35).

15 Licence granted to Gatwick Airport Limited. 2.2 Operational (pg. 12); 3.4 Charges for Specified
activities, PRM, Check-in and Airside Coaching (pg. 17); Condition 8: Investment and Consultation
Commitment (pg. 22).

16 Regulations on payment for using airports (airport charges), Danish Transport Authority, Edition 3, 8
March 2011.

17 Contrato ANA, Anexo 12 — Regulacdo Econdmica da Concessao.
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H& vérios tipos de mecanismos de flexibilizacdo de precos na regulacdo dos aeroportos
portugueses'®, como a possibilidade de flexibilizar a receita teto por passageiro mediante o apoio
dos clientes do aeroporto, a possibilidade de aumento da receita teto por passageiro no aeroporto
de Lisboa de forma a compensar uma reducdo ou um ndo aumento de tarifas em aeroportos
menores, testes comparativos (benchmark) de forma a demonstrar que as tarifas do aeroporto de
Lisboa estdo dentro do patamar das tarifas europeias e, em determinados casos, até mesmo o
compartilhamento de risco de trafego mediante ajustes (para mais ou para menos) na receita teto
por passageiro.

Por fim, apesar de o Reino Unido j& ter sido citado no setor de aeroportos, vale mencionar a
experiéncia da Escdcia’® em outros setores. A Escécia incorporou o conceito do constructive
engagement aplicado nos aeroportos do Reino Unido e o disseminou para outros setores
regulados, incorporando processos de consulta nos setores de energia e 4gua, abordagem que ficou
conhecida como customer engagement. Subsequentemente, a Inglaterra e o Pais de Gales
introduziram uma abordagem similar na revisdo do controle de precos do setor de agua.

O customer engagement é um processo de consulta cujo o foco sdo as preferéncias dos
consumidores (ou clientes), de modo que as negociagdes com o regulado gerem resultados que
reflitam suas preferéncias. Em alguns casos, os consumidores participam até mesmo da
formulacéo do plano de negdcios da firma. O regulador, entéo, usa os resultados da consulta como
base para estabelecer o controle de precos. Nesse contexto, hd uma mudanca de enfoque na
definicdo de tarifas: a abordagem tradicional de definicao de pregos baseada na relacdo regulador-
regulado é substituida por uma mais inovadora, uma abordagem mais participativa que envolve
0s consumidores na tomada de decisoes.

Também € valido relembrar a flexibilizacdo da regulacdo ocorrida na Australia®. Alguns anos
apos a privatizacdo dos aeroportos australianos ocorrida no final da década de 1990, houve uma
ampla revisdo do modelo regulatério cujo resultado foi a remocéo da regulacéo direta de precos
e a insergdo de um modelo de regulagdo por monitoramento (light handed regulation).

Nessa nova abordagem regulatéria ndo ha definicdo direta de precos pelo regulador. Contudo, ha
recomendacdes diversas de boas praticas. Entre elas destaca-se as negocia¢fes entre aeroportos e
empresas aéreas, principalmente no que se refere a remuneragdo para novos investimentos.
Ressalte-se, ainda, que o regulador deixou prevista a possibilidade de restabelecimento da
regulacdo de pregos em caso de abuso de poder de mercado (regulagdo por ameaca), delegando a
Australian Competition and Consumer Commission (ACCC) a tarefa de monitorar os precos e a
qualidade dos servicos.

Apesar de estruturalmente diferente, a experiéncia dos Estados Unidos também pode ser usada
como referéncia para acordos entre aeroportos e empresas aéreas. Como sabido, nos Estados
Unidos?* os aeroportos de modo geral sdo explorados pelos governos locais (estados ou
municipios), sendo operados pela administracdo direta, por organizac6es publicas independentes

18 Com efeito, os mecanismos de flexibilizacdo do contrato de concessdo dos aeroportos portugueses foram
referéncia importante para o que agora estd sendo proposto para discussdo publica, em particular o
mecanismo chamado de Proposta Apoiada.

19 Littlechild, S. Regulation and the nature of competition. Journal of Air Transport Management, vol 67,
pg. 211-213, 2018.

20 Economic Requlation of Major Australian Airports. Department of Infrastructure and Regional
Development and Cities.

2L A anélise sobre o modelo dos Estados Unidos foi baseada em: Graham, The Regulation of US Airports.
In Forsyth et. al., The Economic Regulation of Airports (2006).
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ligadas a administracéo local ou por organizages privadas através de parcerias publico-privadas.
Nesse contexto, para se financiar os aeroportos firmam com as empresas aéreas acordos de uso e
arrendamento que detalham as tarifas e aluguéis que essas irdo pagar, os métodos de célculo
desses valores e as condicdes de uso da infraestrutura. Esses acordos sdo geralmente utilizados
como base para definir os prazos de bonds comerciais e frequentemente garantem as empresas
aéreas que concentram a maior parte do trafego do aeroporto tarifas mais baixas e um papel
relevante nas decisdes de investimento na infraestrutura.

Vale observar que os operadores aeroportudrios locais sdo livres para definir suas tarifas, devendo,
no entanto, observar algumas recomendacdes: i) as tarifas devem ser “justas e razoaveis” e ndo
podem ser “injustamente discriminatérias™; ii) as receitas devem ser utilizadas para cobrir custos
operacionais e de capital do aeroporto, do sistema aeroportudrio local ou de outras facilidades de
propriedade do operador aeroportuario e diretamente ligadas a prestacdo dos servigos
aeroportuarios; e iii) as tarifas devem ser definidas em niveis capazes de tornar os aeroportos

autossustentaveis, consideradas suas especificidades.

Por fim, como um exemplo mais préximo ¢ interessante citar o caso da Argentina?2. No que diz
respeito & flexibilizacdo regulatoria, o contrato de concessdo da Aeropuertos Argentina 2000
permite que a concessionaria proponha ao regulador argentino o estabelecimento de novas tarifas
referentes a modalidades ndo contempladas inicialmente desde que signifiguem melhoras técnicas
e econbmicas na prestacdo do servico (tanto para usuérios, empresas aéreas e/ou a propria
concessionaria). Essas propostas podem ser apresentadas transcorridos 5 anos da entrada em
vigéncia do contrato e fica a cargo do regulador analisar se as novas tarifas de fato significam ou
ndo melhoras técnicas e econdmicas. Por fim, o préprio regulador também pode propor essas
medidas quando as circunstancias exigirem.

5.2. Proposta Apoiada
5.2.1. Aspectos conceituais

Apbs estudar as principais referéncias internacionais sobre o assunto, em particular as
recomendacdes da ICAO, é possivel constatar que desde o inicio das concessdes aeroportuarias
(2011) a regulacdo econdmica no Brasil vem seguindo claramente dois dos quatro principios-
chave de precificacdo da infraestrutura (estabelecidos pela ICAQO): ndo discriminacédo e
transparéncia. Referéncias a esses conceitos podem ser facilmente localizadas nos contratos de
concessdo em vigor? e, também, na regulacéo aplicavel a Infraero e aos aeroportos delegados a
estados e municipios?.

No entanto, 0 mesmo ndo pode ser dito sobre os outros dois principios: relacdo com custos e
consulta com usuarios. Ainda que existam elementos desses principios na regulacdo em vigor,
particularmente apds a Ultima rodada de concessfes com a introdugéo de regras de consulta, ainda
h& evolucdo a ser feita.

22 Contrato de Concesion Aeropuertos Argentina 2000, parte 1, (pg. 32).

23 Os Contratos de Concessdo em vigor estdo disponiveis em: http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-
tematicas/concessoes.

24 Para maiores detalhes sobre 0 modelo de regulacdo aplicavel a Infraero e aos aeroportos delegados a
estados e municipios ver, respectivamente, as Resoluces n® 350/2014 e Resolugdo n® 392/2016.



http://mepriv.mecon.gov.ar/Normas/163-98.htm
http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes
http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes
http://www.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-1/resolucoes/resolucoes-2014/resolucao-no-350-de-19-12-2014
http://www.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-1/resolucoes/resolucoes-2016/resolucao-no-392-06-09-2016
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O objetivo dessa se¢do € mostrar como 0 mecanismo ora proposto busca evoluir nesse sentido,
ainda que seja um primeiro passo quando comparado com o praticado em mercado mais maduros
(a analise das contribuigdes recebidas durante a etapa de Consulta Prévia deixa esse ponto claro -
ver secao 3).

Com relacdo a Consulta Prévia, é importante destacar que as contribuicdes recebidas tiveram
contribuigdo decisiva na elaboragéo da presente proposta. Com efeito, o principio de consulta aos
usuarios e, de forma mais especifica, a no¢cdo de engajamento e negociacao entre aeroportos e
empresas aéreas estd claramente presente nas contribuicbes de ACI e IATA — principais
representantes internacionais de aeroportos e empresas aéreas, respectivamente. Ainda que com
propostas diferentes sobre aspectos como prescri¢cdo dos procedimentos de consulta, presenca do
regulador nas negociaces e escopo e alcance dos acordos, entre outros, as duas entidades
sugerem com clareza que esses conceitos devem estar presentes no arcabouco regulatorio
brasileiro.

Vale ainda citar o caso especifico da contribuicdo da Fraport. Ao contrario do esperado — €
comumente argumentado que os aeroportos tendem a ser contrarios a previsdes contratuais sobre
consulta aos usuarios — a posicao da empresa operadora de aeroportos é favoravel. Certamente o
fato de ser um operador aeroportuario com origem em um ambiente hd muito tempo submetido a
esse tipo de regra é determinante (mercado europeu).

Nesse sentido, a proposta que sera apresentada a seguir buscou incorporar de forma mais ampla
(em relacéo a altima rodada de concessdes) o principio de consulta aos usuérios e, ainda, retirar
restricGes para possibilitar que as tarifas reflitam melhor os custos ao longo do tempo, avancando
no principio de relagdo com custos.

Para entender melhor o ultimo ponto, é preciso lembrar que o0 modelo de regulacéo de tarifas no
Brasil é considerado non cost-based porque as tarifas ndo sdo revisadas periodicamente pelo
regulador para variarem em funcéo dos custos (ainda que em funcdo de alguma medida de custos
eficientes)®.

Nesse sentido, a Proposta Apoiada abre a possibilidade de que as tarifas sejam estabelecidas por
meio de negociacao e acordo entre aeroporto e empresas aéreas, surgindo espaco para variarem
ao longo do tempo em funcgéo de diversos fatores — inclusive dos custos. Outro ponto fundamental
que esse mecanismo visa ndo impedir é a capacidade de inovagdo do mercado. Em contratos de
longo prazo — tipicamente incompletos — é natural que muitos fatores ndo sejam totalmente
previsiveis (alguns sdo de fato totalmente imprevisiveis). Em particular, a regulacdo pode inibir
inovacdes ao longo do tempo — por exemplo, diferenciacdo de servicos, a exemplo dos mercados
cada vez mais dinamicos de empresas areas low cost, segmento ainda muito incipiente no Brasil,
por sinal.

Sobre esses aspectos recomenda-se a leitura do artigo Regulation and the nature of competition®.
O autor destaca que a regulacéo de precos por price-cap obteve sucesso em induzir o aumento de

%5 Nos contratos vigentes o fator X pode captar parte da variagéo de custos ao longo do tempo. N&o obstante,
considerando as metodologias de célculo do fator X atualmente utilizadas (para referéncia, ver a secéo 3 do
documento de consulta sobre aspectos de regulacdo econdmica da rodada passada), esse modelo ainda
difere significativamente de modelos tradicionais cost-based (ver Doc. 9562, Capitulo 4).

26 Littlechild, S. Regulation and the nature of competition. Journal of Air Transport Management, vol 67,
pg. 211-213, 2018.



http://www.anac.gov.br/participacao-social/audiencias-e-consultas-publicas/audiencias/2016/aud09/consulta.pdf
https://www.icao.int/sustainability/Documents/Doc9562_en.pdf
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eficiéncia em diversos mercados regulados. No entanto, argumenta que interpretar a competicao
com base em um regulador tentando definir os precos competitivos, ou seja, tentando replicar o
equilibrio perfeitamente competitivo tem levado a excesso de regulacéo e inibicéo de inovagao.
Por outro lado, interpretar a competicdo como um processo de interacdo entre rivais que leva a
mudancas e evolucdo continua requer um tipo de regulacdo menos interventiva. Segundo o autor,
essa nova abordagem tem levado reguladores a encorajarem abordagens inovadoras em diversos
setores.

5.2.2. Aspectos contratuais

A Proposta Apoiada estd prevista no Capitulo VI — Do Equilibrio Econdmico-Financeiro e
constitui mecanismo de flexibilizagdo regulatéria cujo objetivo € permitir a manutencdo do
equilibrio econdmico-financeiro da concessao e da eficiéncia na gestdo aeroportuaria ao longo do
periodo da concessdo. A localizacdo das clausulas é importante uma vez que atribui a esse
instituto a mesma importancia dos demais mecanismos de preservagéo do equilibrio contratual.

6.2. O equilibrio econdmico-financeiro do contrato serd preservado por meio de
mecanismos de Reajuste, Revisdo dos Parametros da Concessdo, Proposta Apoiada e
de Revisao Extraordinaria.

(.

6.17. A Proposta Apoiada constitui mecanismo de flexibilizagdo regulatdria cujo
objetivo é permitir a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro da concessao e
da eficiéncia na gestao aeroportudria ao longo do periodo da concesséao.

Com relag&o ao escopo da Proposta Apoiada, o item 6.18 deixa claro que a concessionaria podera,
em acordo com as empresas aéreas, apresentar proposta para alterar as restricbes a tarifacdo
previstas no Anexo 4 e/ou para definir os parametros da concessdo revistos de oficio na Revisao
dos Parametros da Concessdo — RPC. O objetivo é permitir que as negociagdes possam alcancar
todos os aspectos relevantes da formacgéo de precos dos servigos aeroportuarios remunerados por
meio de tarifas.

6.18. A Concessiondria podera, apoiada pelas Empresas Aéreas, apresentar Proposta
Apoiada para:

6.18.1. Alterar as restri¢Oes a tarifagdo de que trata a Capitulo 4 do Anexo 4 —
Tarifas;

6.18.2. Estabelecer um ou mais parametros da concessao que irdo vigorar no
quinguénio subsequente a partir da Revisdo de Pardmetros da Concessdo
seguinte.

Para ser implementada, a proposta devera ser aprovada pela ANAC, que levard em consideracéo
boas praticas em termos de tarifacdo, de investimentos e de qualidade de servi¢o nos aeroportos
e o0s interesses dos usuarios finais. Importante notar que, apesar de tipicamente as empresas aéreas
estarem em uma posicdo que as faz representar bem os interesses dos passageiros, uma vez que
desejam uma boa oferta de infraestrutura para prestacdo de servicos aéreos aos menores custos
possiveis (reduzindo os custos que compordo o preco final das passagens aéreas), cabe ao
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regulador o papel de aprovacgéo ou rejeicao da Proposta Apoiada. Isso resguarda as situagdes em
gue o alinhamento de interesses entre empresas aéreas e passageiros possa ser limitado.

6.19. A Agéncia deverd aprovar ou rejeitar a proposta levando em consideragéo (i)
critérios de boas préaticas em termos de tarifacéo, de investimentos ou de qualidade de
servigo nos aeroportos e/ou (ii) os interesses dos usuarios finais dos aeroportos.

6.20. A Proposta Apoiada aprovada pela ANAC ira vigorar pelo periodo de 5 (cinco)
anos entre as RevisGes dos Parametros da Concessdo, em periodo concomitante ao
disposto no item 6.11.

6.20.1. Sera permitida a apresentacéo de Proposta Apoiada envolvendo mais de
um periodo de 5 (cinco) anos caso fique demonstrada a necessidade de prazo
mais longo para viabilizar o acordo.

Enquanto vigente a Proposta Apoiada aprovada pela ANAC prevalecera sobre os dispositivos
contratuais que disciplinam as matérias inseridas no escopo da proposta. A importancia dessa
previsao esta relacionada ao objetivo de permitir solu¢es de mercado inclusive sobre questdes
que em geral séo objeto de regulagéo, reconhecendo o fato de que arranjos negociados diretamente
tendem a ser superiores a escolhas regulatdrias pré-estabelecidas.

Além disso, a importancia dessa previsdo também estd relacionada ao objetivo de permitir
solucdes de mercado sobre questdes ndo previstas pelos contratos de concessao — o0 que é tdo mais
provavel quanto mais longa for a duracdo da concessdo (30 anos no presente caso). Repare que
isso pode ser interpretado tdo somente como a retirada de uma restrigao regulatdria ex-ante. Com
efeito, na regulacdo das concessdes vigentes é provavel que eventuais solugdes apresentadas em
comum acordo para o regulador tivessem que ser negadas porque ferem alguma clausula
contratual (sem o respaldo de outra previsdo que pudesse a legitimar) ou simplesmente porque
ndo ha previsao de que possa ser aceita, ainda que, por hipbtese, sejam claramente superiores ao
statuo quo.

Por fim, observe que na auséncia de Propostas Apoiadas (aprovadas) o mecanismo tradicional de
regulacdo ordinaria (RPC) funcionaria normalmente.

6.21. Enquanto vigente, a Proposta Apoiada aprovada pela ANAC prevalece sobre 0s
dispositivos contratuais que disciplinam as restri¢des a tarifacao e os parametros que
compbem a RPC, no que couber, tendo em vista 0 escopo da proposta.

Outra importante previsdo se refere aos casos em que ha significativo engajamento e cooperacao
entre aeroporto e empresas aéreas para o alcance de acordos entre as partes, mas nao se chega a
uma Proposta Apoiada. Como o0 objetivo de promover consulta e negociacao nesses casos terd
sido pelo menos parcialmente cumprido, optou-se por prever a possibilidade de o regulador atuar
como mediador para facilitar os acordos ou até tomar decisdes com base nas negociagoes, levando
em consideragdo os pontos de convergéncia e divergéncia. Mas, para isso, € necessario que uma
das partes requeira a atuagdo regulatéria. Mais uma vez, o objetivo é facilitar o alcance de solugdes
de mercado que sejam mais eficientes e inovadoras que a regulacdo, o que depende
fundamentalmente do engajamento das partes.
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6.22. Caso requerido, a ANAC podera atuar como mediadora para facilitar o alcance
de acordo entre as partes, inclusive podendo definir pardmetros com base em
negociacdes que ndo tenham resultado em Proposta Apoiada.

Por fim, assim como no capitulo geral sobre consulta aos usuarios (Capitulo XV), optou-se por
ndo se estabelecer procedimentos prescritivos no contrato sobre a Proposta Apoiada. O objetivo,
da mesma forma, é conferir flexibilidade ao processo e, se necessario, usar outros mecanismos
para regulamentar procedimentos. Com efeito, a prépria industria fornece guias e manuais sobre
procedimentos de consulta?’. Além disso, regras e procedimentos especificos para elaboracéo e
aprovacdo da Proposta Apoiada poderdo ser previstos em regulamentacdo especifica ou
documentos de orientagcdo. Poderdo ser detalhados, por exemplo, prazos para submissdo da
proposta e para aprovagao pela ANAC, representatividade requerida de empresas aéreas para que
uma proposta seja considerada apoiada, regulagéo tarifaria que ird vigorar ao fim da vigéncia de
uma Proposta Apoiada caso uma nova ndo seja apresentada ou aprovada e possivel atuacdo da
ANAC em caso de divergéncias nas negociagdes, além de outros elementos que se mostrem
necessarios.

6.23. A ANAC poderd regulamentar regras e procedimentos que disciplinem a
formulaco e aprovacéo da Proposta Apoiada.

Conforme abordado na subsegdo inicial, o0 mecanismo de Proposta Apoiada é baseado nos
conceitos de consultation with users e constructive engagement, pratica recomendada pela ICAO
e utilizada na regulagdo de aeroportos em outros paises com mercados de aviagdo civil
desenvolvidos. A aplicacdo deste conceito deriva da constatacdo de que os participantes do
mercado (provedores e usuarios da infraestrutura) possuem mais informag6es que o regulador
sobre as caracteristicas da infraestrutura e da operacao aeroportuaria e sobre seus proprios custos
e preferéncias e que, portanto, sdo capazes de alcancar arranjos superiores a regulacdo para 0s
parametros de oferta e remuneragdo dos servigos aeroportudrios. Uma Proposta Apoiada aprovada
pela ANAC pode contribuir, assim, tanto no objetivo de promoc¢do de eficiéncia no setor
aeroportudrio quanto no de preservacéo do equilibrio econdmico-financeiro da concessao.

27 Além dos proprios documentos da ICAO ja mencionados, ACI e IATA normalmente emitem publicagdes
relacionadas ao assunto. Ver as respectivas contribuicdes na Consulta Prévia para referéncia.
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6. CONVITE A CONTRIBUICOES

Tendo em vista 0 exposto neste documento, assim como no documento disponibilizado na
Consulta Prévia e nas contribuicdes recebidas?®, a ANAC convida todos os interessados em
colaborar com a modelagem da regulacdo econémica que se aplicara a proxima rodada de
concessdes de aeroportos a apresentar contribuicdes fundamentadas sobre os temas abordados.

Esse documento é parte integrante da Audiéncia Publica n® 11/2018.%°

28 Todos disponiveis em http://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/consulta-sobre-
regulacao-economica-de-concessoes-aeroportuarias.

29 Disponivel em http://www.anac.gov.br/participacao-social/audiencias-e-consultas-publicas/audiencias-
em-andamento/audiencias-publicas-em-andamento-1.
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