PROPOSTA DE RESOLUCAO QUE ESTABELECE O RITO DO PROCESSO
ADMINISTRATIVO PARA A APURACAO DE INFRACOES PRATICADAS PELAS
CONCESSIONARIAS DE INFRAESTRUTURA AEROPORTUARIA AS
CLAUSULAS CONTIDAS NOS CONTRATOS DE CONCESSAO E SEUS ANEXOS,
NOS SEUS RESPECTIVOS EDITAIS E SEUS ANEXOS, BEM COMO A
REGULAMENTACAO EDITADA PARA DISCIPLINA-LAS, E PARA A
APLICACAO DAS PROVIDENCIAS ADMINISTRATIVAS DELAS DECORRENTES

JUSTIFICATIVA DE AUDIENCIA PUBLICA

1. APRESENTACAO

1.1 A presente justificativa expOe as razées que motivaram a Agéncia Nacional de
Aviacdo Civil — ANAC a propor a edicdo de Resolucdo que estabelece o rito do processo
administrativo para a apuracdo de infracGes praticadas pelas concessionarias de infraestrutura
aeroportuaria as clausulas contidas nos contratos de concessdo e Seus anexos, nos Seus
respectivos editais e seus anexos, bem como a regulamentacdo editada para disciplina-las, e
para a aplicacdo das providéncias administrativas delas decorrentes.

1.2 Trata-se de tema estabelecido na Agenda Regulatéria da ANAC para o biénio
2019/2020, conforme disposto na Portaria n° 3.834, de 13 de dezembro de 2018.

2. EXPOSICAO TECNICA
2.1 Contextualizacdo
2.1.1 Em 28 de novembro de 2011, foi assinado o Contrato de Concessdo para

construcdo parcial, manutencdo e exploracdo do Aeroporto Internacional de Sdo Gongalo do
Amarante, inaugurando um novo paradigma na exploracdo da infraestrutura aeroportuéria
brasileira.

2.1.2 Este contrato de concessdo, bem como os que lhe sucederam, contém, dentre
suas previsdes, um rol de penalidades aplicaveis em caso de seu descumprimento, bem como
de seus anexos, editais e demais normas e regulamentos editados pela ANAC para disciplina-
los. Entretanto, eles ndo tratam, de maneira pormenorizada, do rito do processo administrativo
instaurado para a apuracdo dessas infracGes e para a aplicacdo dessas penalidades.

2.1.3 Verificou-se, ademais, que a Resolugdo n° 25, de 25 de abril de 2008 (Res.
25/2008), e a Instrucdo Normativa n° 08, de 6 de junho de 2008 (I.N. 08/2008), que até entdo
disciplinavam a apuracéo de infracdes e aplicacdo de penalidades no &mbito da competéncia
desta Agéncia, ndo eram totalmente aplicaveis aos contratos de concessdo, haja vista a
incompatibilidade da disciplina de alguns temas neles abordados, conforme observado pela area
técnica por meio do Despacho n° 02/2014/GCON-GTAA/SRE/ANAC, de 03 de fevereiro de
2014, e da Nota Técnica n° 19/2013/GCON/SRE/ANAC, de 18 de abril de 2013 (ambas
disponiveis no Processo n° 00058.042492/2013-78).



2.14 Diante desse cenario, a Procuradoria Federal junto a ANAC elaborou o Parecer
n® 78/2014/CMF/PF-ANAC/PGF/AGUI/jelsn, de 26 de fevereiro de 2014, também constante do
Processo n° 00058.042492/2013-78, pontuando que:

L]

12. Inicialmente, tem-se que os contratos de concessdo de infraestrutura
firmados pela Agéncia preveem, como regra geral, que as penalidades
contratuais devem ser aplicadas mediante decisdo fundamentada da ANAC,
assegurado a Concessionaria o direito a ampla defesa e ao devido processo
legal, nos termos da regulamentagéo vigente.

13. O procedimento administrativo para a apuracdo de infracdes e
aplicacdo de penalidades, no ambito da competéncia da ANAC, por sua
vez, encontra-se regulamentado por meio da Resolugédo n° 25, de 25 de
abril de 2008, que, ndo obstante ndo conte com disposicGes especificas
acerca da delimitagdo do seu @ambito de incidéncia, apresenta
procedimentos e institutos especificamente relacionados as infrac6es a Lei
n°7.565, de 19 de dezembro de 1986, que dispde sobre o Codigo Brasileiro
de Aerondutica (CBA), a legislacdo complementar e demais normas
exaradas pela autoridade de aviag¢ao civil, ndo se mostrando, em principio,
aplicaveis a apuracdo de infrac6es e aplicacdo de penalidades contratuais..

14. Com efeito, apesar de ndo excepcionadas as infracbes aos contratos de
concessdo, tem-se que o rito procedimental estabelecido pela referida
Resolugdo n° 25/2008 conta com dispositivos incompativeis com o regime
contratual proprio estabelecido para as concessdes de infraestrutura
aeroportuaria, o que restou explicitado pela &rea técnica por meio da Nota
Técnica n° 19/2013/GCON/SRE/ANAC (fls. 71-74), que aponta
incompatibilidade até mesmo entre o rol de penalidades previstas no Contrato
de Concessdo e na Resolugdo (que ndo prevé, por exemplo, a penalidade de
adverténcia), assim como a distingdo entre os sistemas de contabilizacdo das
agravantes e atenuantes, além da incompatibilidade entre os sistemas de
escalonamento da gravidade das infragdes. No mesmo sentido, o Despacho n°
02/2014/GCON-GTAA/SRE/ANAC (fls. 69-70):

“Em outra ocasido, conforme assentado na Nota Técnica n°
19/2013/GCON/SRE (anexa), manifestou-se a GCON no sentido de
que a Resolugdo n° 25/2008 ndo seria aplicavel in totum, ao regime
de penalizacdo pactuado nos contratos de concessdo, em suma, ao
argumento de que a designada resolucdo trata de maneira uniforme as
penalidades e as medidas acautelatérias, bem como da outro
tratamento as agravantes e atenuantes. Essa situacdo revela que, ao
menos na parte material da imputagdo de penalidades ao
administrado, haveria incoeréncia entre a disciplina estabelecida
pelos Contratos de Concessdo e a pregada pela norma geral punitiva
da ANAC.

Dessa forma, em relacdo ao primeiro questionamento proposto,
entende-se pela impossibilidade de aplicacdo da Resolugdo n° 25 aos
Concessionarios de Aeroportos, no que toca ao regime de
penalizacdo, uma vez que o instrumento contratual estabeleceu
disciplina propria.”
15. Verifica-se, de fato, que 0s instrumentos contratuais apresentam disciplina
especifica em relacédo as penalidades aplicaveis e suas hip6teses de incidéncia,
bem como no tocante as circunstancias a serem consideradas para sua
aplicacdo, ndo se mostrando possivel, neste ponto, a aplicagdo da Resolugdo
ANAC n° 25/2008.

16. Insta consignar, adicionalmente, que, no &mbito da Agéncia, a aplicacdo de
penalidades decorrentes de contratos administrativos regidos pela Lei n° 8.666,
de 21 de junho de 1993, igualmente ndo observa o rito procedimental
estabelecido na Resolucdo ANAC n° 25/2008, atraindo, nestes casos, a



aplicacdo das normas especificas da Lei de Licitacdes e Contratos, além das
normas gerais de processo administrativo previstas na Lei n® 9.784, de 29 de
janeiro de 1999.

17. Ha que se destacar, por outro lado, o tratamento distinto conferido
pelo préprio Contrato de Concessédo as penalidades e ao procedimento
para sua aplicacao, sendo certo que, em relacdo a este Ultimo, apresenta o
Contrato tdo-somente linhas gerais para a aplicacdo de penalidades,
remetendo o procedimento aos termos da “regulamentagio vigente”.

18. Tais aspectos procedimentais, por sua vez, ndo se encontram
regulamentados de forma especifica no &mbito da Agéncia, que ndo conta,
até a presente data, com regulamentacéo relacionada ao procedimento de
apuracao de infracdes e aplicacdo das penalidades previstas nos contratos
de concessdo de exploracdo da infraestrutura aeroportuaria.

19. Note-se, neste ponto, a natureza prépria das obrigacdes, infracdes e
penalidades previstas nos complexos instrumentos contratuais de
concessdo de infraestrutura aeroportuéria, o que recomenda regramento
especifico para cada uma das fases do procedimento de apuracdo e
aplicacdo de penalidades, abarcando, por exemplo, a constatacdo e o registro
da infracdo, a defesa prévia, os prazos e formas de cientificagdo, o julgamento,
0s recursos, além da prépria aplicacdo da penalidade.

20. Todavia, se por um lado se mostra recomendavel a edicdo de
regulamentacéo especifica acerca da matéria, por outro resta até mesmo
evidente que tal omissdo ndo impede a imediata apuracdo de infracGes e
aplicacdo das penalidades previstas nos contratos de concesséo.

21. Com efeito, na auséncia de regulamentacao especifica, tem-se que se
mostram integralmente aplicaveis, além das disposi¢des contidas no
proprio contrato de concessdo, 0s preceitos gerais estabelecidos na Lei n°
9.784, de 1999, que regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal, bem como na Lei n® 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, que dispde sobre o regime de concessao e permissao de
servigos publicos, além de alguns dos dispositivos da Lei n° 8.666, de 1993,
gue institui normas para licitacGes e contratos da Administracdo Publica.
Nesse sentido, leciona LUCAS ROCHA FURTADO:

[-]

22. Pode a Agéncia, por outro lado, valer-se das disposi¢des da Resolugdo
ANAC n° 25/2005 naquilo que ndo conflitar com as disposi¢des da
legislagdo supramencionada, ou seja, utilizando-as t&o-somente como
referencial de procedimento para a concretizagdo das normas e principios
contidos naqueles diplomas legais.

23. Possivel, deste modo, adotar procedimentos idénticos aqueles previstos na
Resolugdo ANAC n° 25/2008 para dar concretude, por exemplo, as
determinagdes da Lei n° 9.784, de 1999 quanto ao inicio do processo, quanto a
comunicagdo dos atos, ou mesmo aos principios e critérios insculpidos no art.
2° daquele diploma legislativo, que dispde:

[.-]

24. Conclui-se, deste modo, que a Resolucdo ANAC n°25/2008 néo alcanca
as infracdes e penalidades previstas nos contratos de concessdo de
infraestrutura aeroportudria, cujo procedimento de apuracao e aplicacéo
deve observar, além das disposi¢cdes contidas no prdprio contrato de
concessdo, 0s preceitos gerais estabelecidos na Lei n® 9.784, de 1999, Lei
n° 8.987, de 1995, e Lei n° 8.666, de 1993, podendo a Agéncia, por outro
lado, valer-se das disposi¢cdes da Resolugdo ANAC n° 25/2005 naquilo que
ndo conflitar com as disposicBes da legislacdo supramencionada, ou seja,
utilizando-as tdo-somente como referencial de procedimento para a
concretizacao das normas e principios contidos naqueles diplomas legais.

25. Assim, ainda que praticados atos processuais em observancia ao rito
previsto na Resolucdo ANAC n° 25/2008, deve-se perquirir se tais atos



atendem ao disposto na legislacdo aplicavel a espécie, ndo havendo que se falar
em qualquer nulidade decorrente da adocéo de procedimentos que atendem as
normas e principios dispostos na Lei n® 9.784, de 1999, Lei n° 8.987, de 1995,
e Lei n® 8.666, de 1993.

(grifos nossos)

2.15 Assim, ao longo da gestdo dos contratos de concessdo, a Superintendéncia de
Regulacdo Econdémica e Acompanhamento de Mercado — SRE e, posteriormente, a
Superintendéncia de Regulacdo Econémica de Aeroportos — SRA, utilizaram, para conduzir
seus processos administrativos de apuracdo de infracGes e aplicacdo de penalidades contratuais,
as previsdes da Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, bem como da Lei n° 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993 e dos proprios contratos de
concessao, aplicando, ainda, as disposi¢des da Res. 25/2008 e da I.N. 08/2008 naquilo que eram
compativeis com as normas federais e com as peculiaridades destes processos.

2.1.6 Dessa maneira, com a conjugacao destes normativos, garantiu-se (e se continua
a garantir) os direitos dos interessados no processo administrativo, em especial a ampla defesa
e o contraditério®.

2.1.7 Né&o obstante, a auséncia de formalizacéo desta ritualistica em um ato normativo
especifico gerou, em mais de uma ocasido, davidas e questionamentos por parte de algumas das
concessionarias de infraestrutura aeroportudria. Cite-se, a esse respeito e a guisa de exemplo,
manifestagdes da Aeroportos Brasil - Viracopos S.A. nos Processos n° 00058.064047/2014-40,
00058.048404/2015-11 e 00058.048401/2015-70, dentre outros, bem como a Carta IA n°
1340/SBBR/2016 (SEI n° 0115194), da Inframerica Concessionaria do Aeroporto de Brasilia
S/A, no ambito do Processo n® 00058.075196/2013-53.

L A esse respeito, cabe mencionar, também, o Manual de Responsabilizagdo Administrativa de Pessoas Juridicas
elaborado pela Controladoria-Geral da Unido. Pontua o documento, ao tratar do rito procedimental:
“Nao é demais reiterar que a aplicagdo de sangdo administrativa a empresas e profissionais que contratem
com a Administragdo Pudblica pressupde a adogéo de procedimento operado em consonancia com as
garantias processuais asseguradoras do devido processo legal, além de pautada pelo principio da
proporcionalidade, de forma que o resultado da apuragdo traduza um julgamento justo e isento de vicios.
No que diz respeito ao rito procedimental a ser observado, a legislacdo de regéncia carece de disposicoes
mais especificas sobre o tema, descortinando lacunas a serem superadas por meio do emprego de
principios juridicos, analogia e praxis administrativa.
A titulo de exemplo, no bojo da Lei n° 8.666/1993, no que tange a procedimentos insertos no processo
administrativo sancionador, o legislador, no § 3° do art. 87, limitou-se a informar prazo para eventual
apresentacdo de defesa pelo interessado e a autoridade competente para aplicar a declaracdo de
inidoneidade. Nada impede que, desde que em consonancia com 0s principios que regem 0 processo
administrativo sancionador, o instrumento convocatério e o proprio contrato versem sobre aspectos
ligados ao rito procedimental.
Em linhas gerais, a operacionalizagdo do procedimento da-se mediante a instauragdo de processo cujos
autos, devidamente numerados, ao final restardo potencialmente instruidos, dentre outros, pelos seguintes
documentos:
[-]
Considerando que, conforme exposto supra, a Lei n® 8.666/1993 apenas esbocou um rito a ser adotado,
conforme se extrai de seu art. 87, 88§ 2° e 3°, cumpre a execucao da atividade sancionadora mediante o
complemento das regras de processo administrativo, em especial com aquelas contidas na Lei n°
9.784/1999, além da implementacdo das ja aludidas garantias processuais constitucionais que assegurem
o atendimento ao devido processo legal.”
BRASIL. CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Manual de Responsabilizacdo Administrativa de Pessoas
Juridicas. Brasilia: 2018, pp. 25-26. Disponivel em: <https://www.cgu.gov.br/Publicacoes/responsabilizacao-de-
empresas/ManualdeResponsabilizaoAdministrativadePessoasJurdicasMaio2018.pdf>.



2.1.8 A propria Procuradoria Federal junto a ANAC, no j& citado Parecer n°
78/2014/CMF/PF-ANAC/PGF/AGU/jelsn, recomendara “a edigdo de regulamentacdo
especifica acerca da matéria” (item 20), qual seja, “regulamentacdo relacionada ao
procedimento de apuracdo de infracdes e aplicagdo das penalidades previstas nos contratos de
concessao de exploracdo da infraestrutura aeroportuaria” (item 18), apontando a complexidade
dos instrumentos contratuais de concessao de infraestrutura aeroportuaria.

2.1.9 Adicionalmente, com a edicdo da Resolugédo n° 472, de 6 de junho de 2018 (Res.
472/2018), foram revogadas, dentre outras, a Res. 25/2008 e a I.N. 08/2008. Este novel diploma
também previu expressamente, em seu art. 1°, paragrafo Unico, sua inaplicabilidade a
fiscalizagdo do cumprimento das clausulas contidas nos contratos de concessdo de
infraestrutura aeroportuaria, a fiscalizagdo da regulamentacéo editada para disciplina-las e aos
processos administrativos instaurados quando verificados indicios de infracdo as mesmas.
Perdeu-se, assim, parte dos referenciais de procedimento anteriormente utilizados para a
conducéo dos processos sancionadores contratuais, acentuando a necessidade de avaliacdo de
proposicdo de um regulamento especifico para a matéria.

2.1.10 Observa-se, portanto, que a inexisténcia de um ato normativo préprio que
discipline o rito do processo administrativo para apuracdo de infragdes e aplicacdo das
penalidades previstas nos contratos de concesséo tem causado algumas inquietagdes por parte
do setor regulado, gerando ocasionais incertezas nas concessionarias de infraestrutura
aeroportuéria.

2.1.11 Em paralelo, com a experiéncia adquirida atraves da analise desses processos,
também se constatou que muitas das infracBes imputadas as concessionarias sdo de baixo
potencial ofensivo, de gravidade leve, impactando em alguma medida a gestdo contratual, mas
ndo gerando maiores danos diretos aos usuarios. Entretanto, no arcabouco normativo atual, tais
descumprimentos recebem o mesmo tratamento, sob o aspecto processual, que infracdes mais
graves, eis que nao existe previsdo de alternativas a aplicacdo de sanc¢des caso confirmado
qualquer desvio as clausulas contratuais.

2.1.12 Isso faz com que os processos administrativos para apuracdo de infragdes, no
ambito dos contratos de concessdo, tenham um carater eminentemente punitivo, do que
decorrem duas consequéncias que podem ndo ser consideradas ideais sob o ponto de vista do
interesse publico. Primeiramente, a necessaria instauracdo de um processo administrativo
sancionador imp0e custos tanto a Agéncia quanto ao regulado, tendo em vista a complexidade
de seu procedimento. Consequentemente, em alguns desses casos de condutas menos lesivas,
recursos materiais e humanos sdo empregados na analise de infracdes que poderiam ser
solucionadas através de medidas menos onerosas e quigd mais pedagogicas, quando talvez
fossem melhor aproveitados em outras atividades, sempre visando a promocao do objetivo
finalistico das concessdes. E, em segundo lugar, a natureza contenciosa desses processos torna
menos provavel o reconhecimento da pratica infracional por parte do administrado, criando um



ambiente menos cooperativo entre regulado e regulador e potencialmente postergando o retorno
da concessionaria a situacdo de conformidade contratual?.

2.1.13 Assim, também faz parte deste processo normativo a avaliacdo da possibilidade
de aplicacdo de medidas alternativas as san¢des, particularmente nos casos em que, em vista da
baixa gravidade em tese da conduta investigada, seja mais benéfica ao interesse publico a célere
solucéo da questdo do que a imposi¢do de uma penalidade.

2.1.14 Por fim, destaca-se que esta iniciativa se harmoniza com o Plano Estratégico
2015-2019 desta Agéncia Reguladora, em seu objetivo 2.9 (“Aprimorar os processos de outorga
da exploracdo de servigos aéreos e aeroportudrios”), estratégia 2.9.2 (“Otimizar a gestdo da
exploragdo aeroportuaria”), iniciativa 2.9.2.2 (“Institucionalizar o0 processo de
acompanhamento dos contratos de concessao™).

2.2 Vantagens da normatizagao proposta

2.2.1 O art. 1°da Lei n®9.784/1999 prevé que o processo administrativo no ambito da
Administracdo Federal direta e indireta visa, em especial, a protecdo dos direitos dos
administrados e ao melhor cumprimento dos fins da Administracdo. Extrai-se dai, portanto, que
a processualizacdo busca, dentre outras igualmente importantes finalidades, a execucdo da
atividade publica de maneira impessoal e com procedimentos bem definidos, garantindo-se
previsibilidade e isonomia aos administrados?®.

2.2.2 Partindo dessa premissa, identificou-se que a emissdo de ato normativo
regulamentando o rito do processo administrativo para a apuragéo e o tratamento de infragdes
no ambito dos contratos de concessao traria beneficios a atividade regulatéria desta Agéncia,
bem como a seus regulados, conforme se passa a tratar.

2.2.3 O primeiro deles, ja mencionado acima, seria uma maior previsibilidade, por
parte dos regulados, na atuacdo da autoridade administrativa competente para a instrucéo e
julgamento desses processos. Explica-se: atualmente, conforme ja esclarecido anteriormente, a
Superintendéncia de Regulacdo Econdmica de Aeroportos — SRA utiliza, para delinear o rito
de seus processos administrativos sancionadores, as previsdes das Leis n® 9.784/1999, n°
8.987/1995 e n° 8.666/1993 e dos contratos de concessdo. Ocorre que, embora este expediente

2 Esse assunto j& foi abordado com maior profundidade na Nota Técnica n® 2(SEI)/2016/SP1 (SEI n° 0008405),

elaborada no &mbito do Processo n° 00058.501190/2016-98, que resultou na edicdo da Res. 472/2018, remetendo-

se as ponderacdes feitas naquele documento.

3 Comentando o art. 1°, caput, da Lei n® 9.784/1999, Nohara e Marrara fazem as seguintes consideracdes acerca

daquele diploma:
“A lei geral trouxe principios e regras que afetam trés dimensdes imprescindiveis a afirmagdo de
existéncia de um Estado Democratico de Direito: (1) a dimensdo de garantia, a medida que cria diversos
mecanismos aptos a resguardar a observancia dos principios constitucionais da ampla defesa e do
contraditério; (2) a dimensdo de controle dos atos, a partir de multiplos expedientes, como, por exemplo,
a obrigatoriedade de motivacgdo de atos e decisdes administrativas; e (3) a dimensdo de participacdo dos
administrados no iter de formacdo da vontade estatal, que se torna mais transparente, sendo que a lei
faculta, ainda, a realizacdo de audiéncias e consultas publicas quando houver questdes relevantes ou de
interesse geral nos processos administrativos.”

NOHARA, Inere Patricia; MARRARA, Thiago. Processo administrativo: Lei n® 9.784/99 comentada. Sdo Paulo:

Atlas, 2009, p. 6.



garanta a observéancia dos direitos dos administrados, parte das concessionarias j& manifestou
algum grau de incerteza quanto a interacdo e a aplicacdo concreta desses diplomas.

2.2.4 Tem-se, assim, que a edicdo de uma norma que estabelecesse um rito proprio e
bem definido para os aludidos processos administrativos tenderia a elevar a sensagdo de
seguranca juridica por parte desses administrados e, via de consequéncia, criaria um ambiente
de negocios mais favoravel aos investimentos por parte do setor privado, estimulando o
desenvolvimento do mercado de servigos aéreos e da infraestrutura aeroportuéria no pais.

2.2.5 E de se destacar que nesse mesmo sentido vem a iniciativa 2.11.2.5 do Plano
Estratégico 2015-2019 desta Agéncia, qual seja, “padronizar o processo de julgamento de autos
de infra¢do”, precisamente com vistas a, dentre outros, “conferir um tratamento padronizado e
unificado das ndo conformidades, reduzindo os vicios formais e aumentando a seguranca
juridica”.

2.2.6 Em linha similar, também ha de se ter em vista que, tal qual ja apontado no
capitulo introdutorio, a edicdo da referida norma ¢ uma demanda de ao menos uma parte do
setor regulado, bem como foi objeto de recomendacéo por parte da Procuradoria Federal junto
a esta Agéncia. Assim, é possivel inferir que a edicdo deste ato normativo reduziria, em alguma
medida, a litigiosidade por parte das concessionarias de infraestrutura aeroportudria, eis que
Ihes daria maior clareza sobre o processo de formacao da decisdo administrativa, aumentando,
potencialmente, o grau de conformidade as decisdes prolatadas por esta Agéncia. Essa
concluséo € reforcada, ainda, pelo fato de que a elaboragdo de uma norma, com discussfes
envolvendo uma ampla gama de agentes, tanto internos quanto externos a esta Agéncia, tende
a resultar em um produto mais robusto e que melhor atenda o setor regulado e a sociedade em
geral. Ademais, a procedimentalizacdo especifica permitiria um melhor controle interno da
atividade administrativa, o que possivelmente levaria a uma reducdo das hipoteses de revisao
judicial dessas decisdes.

2.2.7 Cite-se, a esse respeito, o entendimento de Marcal Justen Filho a respeito do

tema:
“Outro fim essencial ¢ a redugdo da litigiosidade. Por um lado, a participagao
dos potenciais interessados e a instrucdo minuciosa propiciam a melhor
composicao possivel para interesses contrapostos, o que reduz os conflitos. Por
outro, a procedimentalizacdo evidencia de modo objetivo a correcdo da
atividade administrativa, o que diminui o risco de desafio posterior da validade
da decisdo adotada.”

2.2.8 Dessa forma, também em razao desses motivos é possivel antever um cenario de

maior estabilidade das decisGes prolatadas pela Agéncia, com menor grau de litigiosidade, tanto

no ambito administrativo quanto judicial, gerando, em ultima analise, um menor dispéndio de

recursos materiais e humanos, tanto por parte do Estado quanto por parte das concessionarias.

2.2.9 No mais, a regulamentacéo do rito para a apuracéo e o tratamento de infracoes
no contexto da gestdo dos contratos de concessdo de infraestrutura aeroportuaria também tende
a levar a um aumento na produtividade dos servidores envolvidos na tarefa, e,

4 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 11 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2015, p. 325.



consequentemente, a uma maior celeridade no processo decisorio. Veja-se que uma das
vantagens na padronizacao de processos apontadas pelo Manual de Referéncia de Mapeamento
de Processos do Escritério de Processos desta Agéncia &, precisamente, 0 aumento da
produtividade. O referido manual sustenta que:
“[a] padronizagdo do trabalho significa que um entre varios métodos de
trabalho serd escolhido para o processo. E de se esperar que a padronizacao
ocorra em volta do melhor método — aquele que entrega a melhor relacéo
produtividade x qualidade x custo — entre todos 0s conhecidos. Esse método é
chamado de one best way e ndo ha motivos para imaginar que ele ndo seja o

método escolhido. Dessa forma, impede-se que os agentes ajam de forma
menos produtiva do que a melhor forma conhecida pela institui¢do.”®

2.2.10 De se destacar, nesse tema, que a celeridade nos processos administrativos é uma
garantia constitucional, prevista no inciso LXXVIII do art. 5° da Constitui¢do da Republica, de
modo que, sendo possivel a Administracdo a ado¢do de mecanismos que possibilitem um
tramite mais &gil dos processos administrativos, sem prejuizos as demais garantias do
administrado e observadas as suas préprias limitacdes materiais, cabe ao agente publico avalia-
los.

2.2.11 Em sentido semelhante, merece relevo, mais uma vez, o Plano Estratégico 2015-
2019, agora em seu objetivo 2.11, o qual pontua que os mecanismos de fiscaliza¢do, “para
gerarem um sistema adequado de incentivos e incentivarem uma mudanc¢a de comportamento
dos entes regulados, devem ser aplicados com rapidez e efetividade logo que se detectem
descumprimentos de requisitos”, destacando a importancia da celeridade também para a
atividade regulatoria da Agéncia.

2.2.12 Com esse mesmo proposito em mente, tem-se ainda que a edi¢cdo de norma
prépria para regulamentar a apuracéo de infracdes e aplicacdo das providéncias administrativas
cabiveis no contexto da gestdo dos contratos de concessdo de infraestrutura aeroportuaria
também permite a criacdo de mecanismos alternativos a sancdo. Como ja pontuado no item
anterior, o fato de os processos administrativos que apuram infracdes ao contrato e as demais
normas que lhe sdo conexas terem natureza eminentemente punitiva impde custos tanto a
Agéncia quanto aos regulados, utilizando recursos que poderiam ser empregados em outras
atividades, além de tornar menos provavel o reconhecimento da préatica infracional por parte do
administrado, criando um ambiente menos cooperativo entre regulado e regulador e
potencialmente postergando o retorno da concessionéria a situacdo de conformidade contratual.

2.2.13 Dessa forma, a ado¢do de mecanismos alternativos a sang¢do, ainda que restrita
aos casos de menor gravidade, levaria, em algum grau, a reducdo do custo regulatério desta
Agéncia, pois permitiria ndo sO evitar a instauracdo de complexos e custosos processos
administrativos sancionadores, mas também incentivaria a solu¢do voluntaria da conduta
infracional.

2.2.14 Impende salientar, ainda, que ndo se pretende, com essa medida, tratar a
apuracdo de infracbes e a aplicacdo de sancOes como atividades disponiveis, mas sim
implementar um sistema que promova de maneira mais eficiente o cumprimento dos contratos,

5 BRASIL. AGENCIA NACIONAL DE AVIACAO CIVIL. Manual de referéncia de mapeamento de processos.
3% ed. Brasilia: 2018, p. 20.



e, consequentemente, melhor atenda o interesse publico almejado com as concessoes, qual seja,
a expansdo da infraestrutura aeroportudria brasileira e a prestacdo de um servi¢o publico
adequado.

2.2.15 Por fim, necessario destacar que a edi¢cdo da norma proposta complementaria a
iniciativa da Res. 472/2018, na busca de consolidar os regramentos atinentes ao processo de
fiscalizacdo nesta Agéncia e desenvolver mecanismos que incentivem o cumprimento
voluntéario, por parte dos regulados, de suas obrigacGes legais, regulamentares e contratuais.
Facilita-se, assim, futuras iniciativas no sentido de reunido do tratamento das infracdes
contratuais e ndo contratuais, com a reducdo do estoque regulatério da Agéncia e uma melhor
compreensdo das normas pelos regulados.

2.2.16 Sdo essas, em sintese, as vantagens que ora concebemos como decorrentes da
norma em comento.

2.3 Linhas orientativas da proposta

2.3.1 Conforme pontuado acima, uma das principais linhas que norteiam a elaboracéo

deste ato normativo ¢ a tentativa de sua aproximagdo com a Res. 472/2018, a qual “estabelece
providéncias administrativas decorrentes do exercicio das atividades de fiscalizacdo sob
competéncia da ANAC”, mas exclui de sua aplicabilidade questdes relacionadas a gestao dos
contratos de concessdo (como se observa de seu art. 1°, pardgrafo Unico).

2.3.2 H& maltiplas razdes que justificam essa orientagdo. De inicio, cabe ressaltar que
a Res. 472/2018 é um dos (principais) produtos do Projeto Prioritario Enforcement, tendo sido
objeto de um robusto processo normativo de extensa duracdo, que envolveu mdaltiplas areas da
Agéncia e contou com etapas de consulta interna e de participacdo social. Tem-se, assim, que
a reproducdo ou a adaptacdo de suas previsdes permite-nos tomar por empréstimo a0 menos
uma parcela de sua qualidade regulatoria, além de fazer a devida deferéncia ao resultado dos
muitos estudos e debates que antecederam sua edic¢ao.

2.3.3 Ademais, a similitude entre os dois normativos se presta também a simplificar a
compreensdo e a adaptacdo dos regulados a este novel diploma. Tal medida se faz
especialmente relevante quando se tem em vista que as concessionarias de infraestrutura
aeroportudria se submeterdo tanto a sistematica da Res. 472/2018 quanto a esta resolucao, em
razdo da relacdo dupla que possuem com a ANAC, como se elucidara mais adiante.

2.3.4 H&, também, um ganho de eficiéncia para a propria Agéncia em razdo desse
alinhamento, uma vez que a adog¢do de regramentos semelhantes evita ou diminui a necessidade
de elaboracdo de sistemas e rotinas especificos a um tipo de processo. Essa vantagem é
particularmente sensivel as areas que, direta ou indiretamente, lidam com esses diferentes
procedimentos, tais como a Diretoria Colegiada, a Procuradoria Federal Especializada junto a
esta Agéncia, a Assessoria Técnica e a Superintendéncia de Administracdo e Financas. Facilita-
se, ainda, eventuais movimentacoes internas de servidores entre as areas finalisticas, visando
um melhor aproveitamento da méo de obra disponivel na Agéncia.

2.3.5 Por fim, a medida favorece possiveis iniciativas futuras no sentido de buscar
reunir o tratamento de todos os processos voltados a aplicagdo de providéncias administrativas
decorrentes do exercicio das atividades de fiscalizacdo de competéncia desta Agéncia (seja de



requisitos legais, regulamentares ou contratuais) sob uma mesma norma, com a redugéo do
estoque regulatério e os beneficios dai advindos.

2.3.6 Importante notar, por outro lado, que muito embora a Res. 472/2018 tenha
servido de importante base para o desenvolvimento da norma que ora se propde, por todas as
razdes acima expostas, ha, entre elas, inegaveis (e relevantes) distingdes. Em grande medida,
essas diferencas decorrem de caracteristicas proprias dos contratos de concessdo de
infraestrutura aeroportudria, que sdo, sob certos aspectos, incompativeis com as regras contidas
naquele diploma (podendo-se citar, a guisa de exemplo, o instituto do arbitramento sumario de
multa em montante correspondente a 50% do valor médio da penalidade cominada a infragéo,
e alguns dos dispositivos que regulamentam a gradacao das sancées).

2.3.7 Outrossim, em se tratando da edi¢do de um novo ato normativo, ndo se furtou a
propor inovagdes inspiradas na experiéncia adquirida ao longo da gestdo desses contratos de
concessdao, bem como em normativos correlatos de outras agéncias reguladoras. Considerou-
se, ainda, o advento de novas normas aplicaveis aos processos administrativos em geral
(especialmente a Resolugdo n° 520, de 3 de julho de 2019 — Res. 520/2019, que regulamenta o
processo eletrénico no ambito da ANAC), bem como a identificacdo de oportunidades de
otimizacdo em alguns de seus dispositivos.

2.3.8 Seguindo adiante, a segunda das linhas centrais que orienta esta proposta é a
busca de uma maior eficiéncia no tratamento das irregularidades praticadas pelas
concessiondrias, com a ado¢do de mecanismos que promovam a celeridade dos processos
administrativos, o cumprimento ou o retorno voluntério a situacdo de conformidade contratual
ou regulamentar e a reducdo da litigiosidade, sem olvidar a necessaria observancia dos direitos
dos administrados a ampla defesa e ao contraditério.

2.3.9 Nesse tema, merecem destaque a previsdo de providéncias administrativas
preventivas, em légica similar a adotada na Res. 472/2018; de incentivos ao reconhecimento da
pratica da infracdo nas etapas de defesa e de recurso, ja adotados nos contratos de concessao a
partir da 4? rodada; e da possibilidade de parcelamento pelas concessionarias de eventuais
multas que Ihes forem aplicadas. Tais mecanismos serdo abordados mais detidamente ao longo
deste documento.

2.3.10 Cabe mencionar, ainda, que, como ressaltado acima, o objeto do normativo
proposto é o estabelecimento de um rito processual. Dessa maneira, ha na norma uma
predominancia de previsdes de carater procedimental, sem se aprofundar em aspectos atinentes
a forma de determinacéo das espécies de providéncias administrativas sancionatorias aplicaveis
ou a dosimetria de eventual multa. Evitou-se, também, a fixacdo de regras de competéncias,
com pontuais excegoes.

2.3.11 Por fim, buscou-se elaborar uma norma sucinta, abstendo-se, na medida do
possivel, da repeticdo de dispositivos que ja constavam em outros diplomas aplicaveis aos
processos de que trata a resolucdo proposta, tais como a ja citada Res. 520/2019, bem como a
Lei n®8.666/1993, a Lei n° 8.987/1995, e a Lei n® 9.784/1999.

2.3.12 Segue-se & exposicdo de alguns dos pontos da norma proposta que, em nosso
entender, devem ser objeto de consideragdes mais detidas.



2.4 Escopo da norma

2.4.1 Adentrando no exame do texto normativo propriamente dito, o primeiro dos
aspectos a serem ressaltados diz respeito ao escopo da norma que ora se propde. Conforme ja
referido anteriormente, e observando o disposto em sua ementa e em seu art. 1°, a resolugédo
estabelece o rito do processo administrativo para a apuracdo de infracdes praticadas pelas
concessionarias de infraestrutura aeroportuaria as clausulas contidas nos contratos de concessdo
€ Seus anexos, nos seus respectivos editais e seus anexos, bem como a regulamentacéo editada
para disciplina-las, e para a aplicacdo das providéncias administrativas delas decorrentes.

2.4.2 Veja-se que ha, aqui, um importante paralelo com a Res. 472/2018, na medida
em que, como também ja pontuado acima, o paragrafo unico do art. 1° daquele diploma exclui
de sua abrangéncia a fiscalizacdo do cumprimento das clausulas contidas nos contratos de
concessdo de infraestrutura aeroportuéria e da regulamentacao editada para disciplina-las, bem
como 0s processos administrativos instaurados quando verificados indicios de infracdo a elas.

2.4.3 Assim, da conjugacéo desses dispositivos, extrai-se a conclusdo de que ndo sdo
todas as infracbes praticadas pelas concessionarias de infraestrutura aeroportuaria que se
submeterdo ao procedimento que aqui se busca disciplinar, mas tdo somente aquelas inseridas
no contexto da relacdo contratual estabelecida entre elas e a ANAC enquanto Poder
Concedente. Ja as demais infracOes por elas praticadas, sujeitas a fiscalizacdo da Agéncia mas
estranhas a esta relagdo contratual, permanecerdo regidas pela Res. 472/2018, tal qual ocorre
atualmente.

2.4.4 Em outras palavras, a submissdo ao rito previsto pela proposta de resolucéo que
ora se encaminha ndo se da em razdo da pessoa que comete a infracdo (ratione personae), mas
sim em razdo da natureza da infracdo cometida, ou, mais especificamente, da obrigacao violada
(ratione materiae).

2.5 Regras gerais relativas aos atos do processo

2.5.1 Outro tema que merece especial atencdo diz respeito as regras gerais que
disciplinam os atos praticados no &mbito dos processos regidos pela resolucéo, as quais foram
destacadas em um titulo prdprio, no inicio da norma. Objetiva-se, dessa forma, deixar claro que
esses dispositivos se aplicam a todos atos processuais, independentemente do tipo de
providéncia administrativa vislumbrada.

2.5.2 Ademais, optou-se, tal como ocorre em diversos outros pontos da resolucédo ora
proposta, por evitar a repeticdo de previsdes existentes em outras normas aplicaveis aos
processos aqui tratados. Com isso, aponta-se, logo de saida, que a pratica dos atos processuais
regidos pela presente resolugdo deve observar o disposto na recém-aprovada Res. 520/2019 e
seu Anexo, que, como aludido, disciplinam o processo eletrdnico no &mbito da ANAC, e
incluem disposicdes atinentes a concessao de vista, intimacao eletrénica, contagem de prazo,
dentre outros.

2.5.3 Por outro lado, ndo se ignora que essa escolha pode levar ao surgimento de
algumas aparentes lacunas na norma. Exemplificando a questdo, verificou-se que, apesar de o
art. 14, 8 2° do Anexo a Res. 520/2019 prever a hipétese de realizagdo das comunicacdes
processuais por meio da imprensa oficial, ndo estdo explicitos ali 0os elementos minimos que



devem constar de um eventual edital de intimagéo dos interessados, tais quais previstos no art.
24, § 3° da Res. 472/2018. Assim, a resolucdo proposta, baseando-se neste segundo diploma,
aponta tais requisitos. No mais, outras lacunas que porventura venham a ser identificadas
poderdo ser supridas atraves da previsdo de aplicacdo subsidiaria das Leis n° 8.666/1993,
8.987/1995 e 9.784/1999.

2.5.4 Ja com relacdo ao capitulo destinado ao tratamento dos vicios processuais, seus
dispositivos também se traduzem em adaptacoes feitas a partir da Res. 472/2018. Uma distingéo
a ser notada, todavia, € a previsdo de um rol de cenérios nos quais, mesmo se estando diante de
um vicio insanével, ndo devera ser declarada a nulidade do ato processual por ele inquinado.
Tais hipoteses foram adaptadas de previsdes contidas nos Cadigos de Processo Penal e Civil,
nos titulos que aqueles diplomas dedicam as nulidades, €, na sua esséncia, apenas representam
0s conhecidos brocardos nemo auditur propriam turpitudinem allegans (“ninguém pode alegar
a propria torpeza”) e pas de nullité sans grief (“néo ha nulidade sem prejuizo”).

2.6 Providéncias administrativas preventivas

2.6.1 Conforme apontado anteriormente, uma das linhas centrais que norteiam o
desenvolvimento da presente norma é a promocao da celeridade no processo administrativo e a
criacdo de mecanismos de incentivo ao retorno voluntario das concessionarias & situagdo de
conformidade.

2.6.2 Nesse sentido, o Projeto Prioritrio Enforcement introduziu no arcabougo
regulatério da Agéncia, através da multicitada Res. 472/2018, as chamadas providéncias
administrativas preventivas, como medidas alternativas a aplicacdo de sancdes, destinadas a
coibir a préatica (ou a reiteracdo) de infracdes de menor lesividade e a estimular uma postura
cooperativa entre regulado e regulador.

2.6.3 A presente norma, entdo, traz para 0 ambito da gestao dos contratos de concessao
de infraestrutura aeroportuaria as mesmas duas espécies de providéncias administrativas
preventivas constantes daquela resolucdo, quais sejam, o Aviso de Condicéo Irregular — ACl e
a Solicitacdo de Reparacdo de Condicéo Irregular — SRCI®. Tais medidas, também no contexto
dos contratos, se traduzem em mecanismos de enforcement mais brandos do que as penalidades
neles previstas, voltados as infracdes de baixa lesividade, sendo aplicadas diretamente pela
autoridade competente para a fiscalizacdo, em um processo mais célere e que busca dar uma
rapida resposta as ndo conformidades constatadas.

2.6.4 Tal iniciativa encontra-se alinhada com o Plano Estratégico 2015-2019 desta
Agéncia, podendo-se destacar, em particular, seus objetivos 2.10 e 2.11. Aquele primeiro
sublinha que “o sistema focado na punigdo € apenas em regras prescritivas gera maiores custos
totais para o sistema, menos aprendizado para os regulados, além de ndo ser capaz de alcancar
todas as operagdes do setor — podendo ser muito mais agressivo aos operadores mais corretos,
em detrimento daqueles que buscam burlar recorrentemente as regras”, ao passo que o segundo
pontua que os mecanismos de fiscalizacdo, “para gerarem um sistema adequado de incentivos

6 Uma descrigdo mais pormenorizada dessas medidas pode ser encontrada no Processo n° 00058.501190/2016-98,
no qual se deu a edi¢cdo da Res. 472/2018, podendo-se destacar, em particular, a Nota Técnica n° 2(SEI)/2016/SPI
(SEI n° 0008405), bem como as justificativas de audiéncia publica registradas sob o SEI n° 0732798 e SEI n°
0732814.



e incentivarem uma mudanca de comportamento dos entes regulados, devem ser aplicados com
rapidez e efetividade logo que se detectem descumprimentos de requisitos”.

2.6.5 De maneira ainda mais especifica, as Diretrizes para a Qualidade Regulatdria da
ANAC, aprovadas pela Portaria n® 3.092, de 6 de setembro de 2017, preveem, como uma das
estratégias voltadas a execugdo da fiscalizagdo, “[i]nduzir a adequagdo de ndo-conformidade
aos requisitos ou aos parametros estabelecidos na certificacdo ou outorga, podendo adotar
medidas de natureza preventiva e sancionatoria, sem prejuizo as medidas cautelares, quando
necessarias”.

2.6.6 Tém-se, ademais, que a adogdo das providéncias administrativas preventivas
para o tratamento de infracbes de menor gravidade, em substituicdo a aplicacdo de penalidades
através de um processo administrativo sancionador (fatalmente menos célere e mais custoso
tanto para a Agéncia quanto para os regulados), permite uma otimizacdo na alocagdo dos
recursos disponiveis, de modo que esses possam ser empregados em outras atividades, com
uma promocao mais eficiente do interesse publico.

2.6.7 Assim, como ja ressaltado anteriormente, “ndo se pretende, com essa medida,
tratar a apuracdo de infracdes e a aplicacdo de san¢Ges como atividades disponiveis, mas sim
implementar um sistema que promova de maneira mais eficiente o cumprimento dos contratos,
e, consequentemente, melhor atenda o interesse publico almejado com as concessoes, qual seja,
a expansdo da infraestrutura aeroportudria brasileira e a prestacdo de um servi¢o publico
adequado™’.

2.6.8 Quanto aos critérios para aplicacdo das providéncias administrativas
preventivas, optou-se por inserir, no corpo da propria norma, parametros objetivos que orientam
sua adequacdo ao tratamento da ndo conformidade constatada, tomando por base os valores de
multa previstos nos contratos de concessdo. Visou-se, assim, restringi-las, conforme
anteriormente colocado, aquelas infragdes que os préprios contratos indicam ser de menor
lesividade, alinhando a baixa gravidade da conduta apurada com um mecanismo mais brando
de enforcement do que as sang¢des contratuais.

7 Cabe destacar, aqui, as ponderacdes feitas pela Procuradoria Federal junto a esta Agéncia no Parecer n°

00173/2019/PROT/PFEANAC/PGF/AGU (SEI n° 3629331), ao tratar das providéncias administrativas

preventivas previstas nesta proposta de ato normativo:
21. E com base nessa nova visdo, que traz a tona o carater instrumental das sancdes, que a Agéncia
flexibiliza parcialmente, com a previsdo das providéncias administrativas preventivas, a aplicacéo
de penalidades as infragcdes detectadas, baseando-se em critérios como o baixo grau de lesividade das
condutas, consideracdo dos danos efetivos ou potenciais delas resultantes para o servico e para 0S
usuarios, bem como as vantagens, efetivas ou potenciais, auferidas pela Concessionaria em razao de seu
cometimento. Tal opcéo se sustenta na motivagao presente nos autos, pautada em uma politica regulatoria
em compasso com as teorias regulatérias mais consentaneas com o cenario atual na Administracao
Publica, lastreada na busca pela eficiéncia enquanto dever de escolha do meio mais adequado para
determinar decisdes eficientes ao caso concreto[5]. Neste sentido, ndo se divisam nos instrumentos que
regem a concessao de infraestrutura aeroportuéria, tampouco nas normas regulamentares a ela atinentes,
nos principios do ordenamento e na legislacdo, 6bices a previsdo das medidas em questdo, pois, ndo
obstante elas consistam em meio alternativo a aplicacdo de sancdes, trata-se de medida que atende a
eficiéncia e proporcionalidade, buscando conferir eficiéncia, celeridade e efetividade ao
enforcement regulatério.

(g.n)



2.6.9 Entretanto, a despeito dessa preferéncia inicial por uma maior objetividade
nesses critérios, percebeu-se, ao longo da gestdo contratual, que, em certas situacdes
excepcionais, algumas infracdes praticadas pelas concessionérias, apesar de capituladas em
dispositivos que, analisados em abstrato, atrairiam a cominagéo de penalidades mais severas,
ndo acarretam, quando consideradas as circunstancias concretamente verificadas,
consequéncias tdo gravosas quanto aquela capitulacao pareceria indicar.

2.6.10 Diante deste cenario, abriu-se a possibilidade de a autoridade competente para a
fiscalizacdo adotar as providéncias administrativas preventivas mesmo se excedidos os limites
aprioristicamente fixados, mediante decisdo fundamentada na qual reste demonstrada a baixa
lesividade da conduta no caso concreto, em contraposi¢cdo ao valor de multa abstratamente
cominado para a infragéo.

2.6.11 Igualmente, considerando que as medidas aqui previstas sdo fundamentadas na
promocdo de uma relacdo cooperativa entre a ANAC e as concessionarias, e voltadas aquelas
gue ndo possuem um historico de reiteracdo no cometimento de infracdes, foram elencados
cenarios que vedam sua adocdo em razdo da prévia aplicacdo, dentro de determinado periodo
de tempo, de providéncias administrativas sancionatdrias ou preventivas pela mesma espécie
de infragdo constatada.

2.6.12 Vedou-se também a utilizacdo de providéncias preventivas no tratamento de
infragdes cuja multa correspondente seja calculada com base nos valores indevidamente
auferidos pela concessionaria em razdo de sua pratica, pois, nessas hipéteses, a san¢do
pecuniaria serve ndo s6 como instrumento pedagdgico, mas também para evitar que a
concessionaria tenha uma expectativa de lucrar com a irregularidade.

2.6.13 Por fim, baseado no fato de que as providéncias administrativas preventivas ndo
constituem sancdo, estabeleceu-se que seu histdrico de aplicacdes ndo obsta a imposicdo da
penalidade de adverténcia em caso de nova infracdo, tampouco sera considerado na avaliacao
de agravantes ou atenuantes quando da aplicagdo da penalidade de multa, exceto na hipotese de
ndo comprovagéo da correcdo da infracdo dentro dos prazos estabelecidos na SRCI ou no Plano
de Acbes Corretivas — PAC. Tal previsdo, cabe ressaltar, tem alinhamento com logica da Res.
472/2018, a qual prevé que apenas a aplicacdo de sancOes afasta a incidéncia da atenuante
prevista em seu art. 36, § 1°, Il ou caracterizam reincidéncia na forma de seu art. 36, § 4°.

2.7 Reconhecimento da prética infracional no prazo de defesa e da rentncia do
direito de recorrer

2.7.1 Prosseguindo na tematica de instrumentos destinados a promocéo da celeridade
processual e a reducdo da litigiosidade, e adentrando na regulamentacdo especifica dos
processos administrativos sancionadores, a resolucao proposta disciplina a possibilidade de a
concessionaria, em substituicdo a defesa, reconhecer o cometimento da pratica de infragéo,
hipdtese em que fara jus a aplicacao de atenuante sobre eventual valor de multa fixado.

2.71.2 De se notar que os contratos de concessao de infraestrutura aeroportuéria das 42
e 5% rodadas ja contém essa previsdo expressa, ao passo que 0s contratos das rodadas anteriores
trazem previsdes em aberto acerca da incidéncia de circunstancias gerais agravantes e
atenuantes no procedimento de aplicagdo das penalidades. Dessa forma, a resolucdo proposta



alinha o tratamento conferido as diversas concessionarias nesse aspecto, bem como aclara
algumas questdes procedimentais relativas ao emprego dessa atenuante.

2.7.3 Nesse sentido, esclareceu-se que o exercicio desta faculdade implica rendncia
do direito de litigar em relagdo a autoria e & materialidade infracionais. Em outras palavras, para
que faca jus a atenuante, a concessionaria ndo podera negar a ocorréncia da infracdo ou sua
responsabilidade no fato, muito embora néo se afaste, de plano, a possibilidade de que ela traga,
em sua manifestacdo, os elementos circunstancias que julgue relevantes para a apuracao, tais
como a existéncia de outras atenuantes a serem ponderadas.

2.7.4 Similarmente, outra previsdo normativa inspirada nos contratos das 42 e 52
rodadas de concessGes aeroportuérias visando a celeridade processual e a diminuicdo da
litigiosidade € a possibilidade de reducéo de 25% (vinte e cinco por cento) no valor final da
multa porventura aplicada em primeira instancia caso a concessionaria opte por, no prazo de
interposicdo do recurso, e em substitui¢do a esse, reconhecer o cometimento da infracéo objeto
da apuracdo (caso ja ndo o tenha feito anteriormente) e renunciar a seu direito de recorrer.

2.75 Tal qual ocorre no reconhecimento da pratica infracional no prazo de defesa,
também foram introduzidos alguns aspectos procedimentais que ndo haviam sido explicitados
nos referidos contratos de concesséo, como a fixagdo de prazo para que o pagamento do valor
de multa resultante do decréscimo seja efetuado. Esclareceu-se, ainda, a possibilidade de que o
débito seja objeto de parcelamento, do mesmo modo que ocorreria caso ndo se exercesse a
prerrogativa aqui tratada, evitando, assim, que a concessionaria se visse compelida a escolher
entre os beneficios decorrentes do parcelamento ou da reducdo pela renincia do recurso,
potencialmente desincentivando essa submissao voluntaria a sancao aplicada.

2.7.6 Ademais, explicitou-se ser possivel a cumulacdo dos dois mecanismos acima
descritos (aplicacdo de atenuante em razéo do reconhecimento do cometimento da infracdo no
prazo da defesa e reducdo do valor final de multa decorrente da rendncia do direito de
apresentacdo de recurso). Tal possibilidade se baseia no fato de que os fundamentos que
justificam esses fatores de reducdo séo distintos: o primeiro, como ja anteriormente apontado,
deriva do reconhecimento do cometimento da infragdo objeto da apuracdo na etapa defensiva,
com a admissdo da autoria e da materialidade infracionais. Trata-se, portanto, de uma espécie
de confissdo quanto aos aspectos faticos relativos a conduta irregular examinada.

2.7.7 Ja o segundo redutor decorre da submissdo voluntaria ao juizo realizado na
decisdo de primeira instancia, o qual examina ndo so6 a responsabilidade da concessionéria pela
infracdo, objeto da confissdo antes referida, mas também outras questdes faticas e juridicas
submetidas a sua aprecia¢do, tais como a espécie de providéncia sancionatéria aplicavel (se
multa ou adverténcia), a presenca de atenuantes e agravantes e todos os demais aspectos
atinentes a dosimetria de eventual sancéo pecuniaria. Reforga esse entendimento o fato de que,
para fazer jus a reducdo de 25% no valor final da multa na etapa recursal, ndo basta que a
concessiondria reconheca o cometimento da infracdo e renuncie a seu direito de recorrer,
devendo, também, realizar o pagamento do débito dentro do prazo regulamentar, sob pena de
cobranca pelo seu valor originario.



2.7.8 Tem-se ainda que esta segregagé@o dos fatores de reducdo em dois momentos
processuais distintos estimula a reducdo da litigiosidade administrativa, pois: a) as
concessionarias que optarem por reconhecer o cometimento da infracdo no prazo de defesa tém
a garantia de que, caso haja (em seu entender) equivoco na decisdo de primeira instancia,
poderdo apresentar recurso sem que isso leve a exclusdo da atenuante aplicada em decorréncia
da confissdo (observada a impossibilidade de litigar em relacdo a autoria e a materialidade
infracionais); b) as concessionarias que, na fase de defesa, optaram por refutar o cometimento
da infracdo mas ndo obtiveram éxito poderdo reconhecer a irregularidade no prazo recursal e
submeter-se voluntariamente & sancdo, fazendo jus a respectiva reducdo de 25%; e c) as
concessionarias que optarem por ndo litigar em nenhum dos dois momentos anteriormente
referidos, atendendo os requisitos postos pelos respectivos dispositivos de regéncia, fardo jus a
uma reducdo superior aquela auferida pelas demais, resultante da cumulacdo de ambos 0s
fatores.

2.8 Atribuicéo de efeito suspensivo automatico aos recursos

2.8.1 Outro ponto a ser ressaltado na resolucdo aqui proposta diz respeito a opcao pela
atribuicdo de efeito suspensivo automatico aos recursos apresentados nos processos
administrativos sancionadores. Essa escolha se fundamenta, resumidamente: no valor médio
das multas ja aplicadas por esta Agéncia com base nos contratos de concessdo de infraestrutura
aeroportudria, o qual pode ser considerado elevado, de modo que, mesmo que seja assegurada
as concessionérias a devolugdo de eventuais valores indevidamente pagos caso haja éxito no
recurso apresentado, a exigéncia do pagamento imediato pode impactar sua gestdo empresarial,
nas possiveis consequéncias gravosas decorrentes de eventual ndo pagamento dessas multas,
particularmente a utilizacdo da garantia de execuc¢do contratual; na existéncia de um namero
ndo insignificante de precedentes nos quais a decisdao de primeira instancia foi integral ou
parcialmente reformada em sede recursal; no tempo médio entre a apresentacao de recursos e a
decisdo definitiva em &mbito administrativo; e no fato de que, em um cenario de normalidade
contratual, a postergacdo da exigibilidade de eventual multa aplicada ndo aumentaria
consideravelmente o risco de seu ndo pagamento, tendo em vista que este devera continuar
assegurado pela garantia de execucdo contratual, a ser mantida durante toda a vigéncia do
contrato.

2.8.2 Veja-se, ainda, que a previsdo de atribuicdo de efeito suspensivo automatico aos
recursos ndo é estranha a normas que disciplinam o processo sancionador em agéncias
reguladoras, podendo-se citar, em sentido similar ao proposto, o art. 67, paragrafo Unico, da
Resolucdo n°® 3259-ANTAQ, de 30 de janeiro de 2014, o art. 17 da Resolucéo da Diretoria
Colegiada da Anvisa n° 266, de 8 de fevereiro de 2019, o art. 13, 8 3° da Resolu¢cdo ANA n°
33, de 14 de fevereiro de 2011, o art. 33, § 2°, da Resolucdo Anatel n°® 589, de 7 de maio de
2012, e os arts. 36, paragrafo unico, e 38, § 1°, da Resolucdo Normativa Aneel n° 846, de 11 de
junho de 2019.

2.8.3 Destaque-se, por fim, que, em nosso entender, 0s argumentos aqui apresentados
ndo se prestam a justificar a suspensdo da exigibilidade das multas apés a decisdo definitiva em
ambito administrativo (por exemplo, em razdo da judicializacdo da sanc¢do), pois, nessa
hipdtese, o grau de certeza a ela conferido, em contrapartida a indefinicdo do momento em que



ocorreria o efetivo pagamento e ao maior risco de inadimplemento devido a essa dilagéo, fazem
inverter o cenério de potencial de prejuizo acima exposto.

2.9 Providéncias administrativas sancionatorias de competéncia originéria da
Diretoria

[Pl

2.9.1 Conforme previsto no art. 41, I, “g”, e VI, do Regimento Interno desta Agéncia,
compete a Superintendéncia de Regulacdo Econémica de Aeroportos — SRA aplicar as
penalidades de adverténcia e multa previstas nos contratos de concessdo de infraestrutura
aeroportuaria, bem como propor a Diretoria a aplicacdo das demais penalidades.

2.9.2 Ocorre que, nesses casos em que a aplicagdo de providéncias administrativas
sancionatdrias é de competéncia originaria da Diretoria, esta atuard enquanto instancia Unica,
ndo se admitindo recurso de sua deciséo, uma vez que, conforme dispde o art. 9° da Lei n°
11.182/2005, é ela o 6rgado de deliberacdo maxima da Agéncia.

2.9.3 Diante dessas circunstancias, a norma proposta busca explicitar as diferencas
procedimentais que deverdo ser observadas entre a aplicacao daquelas penalidades que admitem
analise em duas instancias de julgamento (ou seja, as multas e as adverténcias) e daquelas que
sdo impostas diretamente pela Diretoria Colegiada, ap6s proposta formulada pela SRA
enquanto unidade organizacional responsavel pela atividade de fiscalizacdo e pela instrucéo
desses processos.

294 De se notar, ainda, que, muito embora a norma seja clara no sentido de
irrecorribilidade da decisdo da Diretoria (0 que, repise-se, ndo € uma restricdo imposta pela
resolucdo, mas sim uma decorréncia logica do fato de ndo haver, na estrutura da ANAC,
nenhum &rgdo superior a quem pudesse ser dirigido o recurso), foi prevista a possibilidade de
apresentacdo de pedido de reconsideracdo em face dessa decisdo.

295 Dessa forma, assegura-se a concessionaria a prerrogativa de, se entender cabivel,
expor, ainda na via administrativa, eventuais motivos pelos quais entenda incorreta a aplicacao
de penalidade pela Diretoria no processo examinado. Ha similar previsdo nesse sentido na
ANTAQ (art. 63, paragrafo Unico, da Resolugdo n° 3259-ANTAQ, de 30 de janeiro de 2014),
na ANTT (art. 57, 8 3° da Resolugdo n® 5083, de 27 de abril de 2016), e na ANEEL (art. 35 da
Resolugdo Normativa n° 846, de 11 de junho de 2019).

2.9.6 Note-se, por fim, que, em decorréncia do que preveem o art. 87, § 2°, da Lei n°
8.666/1993 e os contratos de concessdo, a multa pode ser aplicada de maneira cumulativa com
outras penalidades, inclusive com aquelas aplicadas exclusivamente pela Diretoria. Assim,
havendo providéncias administrativas sancionatérias a serem adotadas por dois 6rgéos distintos
no mesmo processo, a aplicacdo de cada uma delas devera observar o rito que lhes corresponde,
sem olvidar o principio da simplicidade das formas, na forma do art. 2°, paragrafo unico, IX,
da Lei n®9.784/1999.

2.10 Parcelamento

2.10.1 Ainda visando a redugdo da litigiosidade nos processos administrativos
sancionadores e ao estimulo da submissao voluntaria do regulado a sang¢do, a norma proposta



prevé a possibilidade de parcelamento de débitos decorrentes de multas ndo inscritas em divida
ativa, na forma de regulamentac&o a ser editada por esta Agéncia.

2.11 Providéncias administrativas acautelatérias

2111 Com relagéo as providéncias administrativas acautelatorias, a redacdo do artigo
que inaugura este titulo aborda, de saida, os principais interesses por elas tutelados, quais sejam,
a prestacao do servico publico adequado e a integridade fisica e patrimonial de terceiros e dos
bens reversiveis, tomando como base as previsdes dos contratos da 52 rodada de concessdes de
infraestrutura aeroportuaria. Importante notar que este rol, apesar de extenso, é apenas
exemplificativo, tendo em vista que o poder-dever da Administracdo de adotar providéncias
acauteladoras, nos casos de risco iminente, deriva ndo s6 da lei (art. 45 da Lei n° 9.784/1999)
mas também de sua nuclear obrigacdo de tutelar o interesse publico amplamente considerado.

2.11.2 Prevé-se, ainda, que essas providéncias perdurardo até que sejam implementadas
medidas corretivas ou mitigadoras suficientes para demonstrar a cessacdo da conduta ou do
risco aos interesses por elas tutelados, podendo sua revogacdo se dar, de oficio ou a
requerimento do interessado, quando demonstrada a insubsisténcia ou a cessacdo das causas
determinantes de sua aplicacdo. Destaca-se ainda que este requerimento ndo tera, como regra,
efeito suspensivo, de modo que a medida mantera sua eficacia na pendéncia de sua analise,
salvo determinacgéo diversa por parte da autoridade competente.

2.11.3 Por fim, importante notar que embora a resolucao seja voltada a regulamentar a
aplicagéo de providéncias administrativas decorrentes de infragdes (dentro do escopo abordado
no inicio deste documento), ndo se vislumbra Gbice a que o procedimento nela previsto seja
também utilizado, por analogia, e naquilo que cabivel, na ado¢do de medidas acautelatdrias em
geral, ou mesmo aplicado a procedimentos que, apesar de com elas ndo se confundirem,
apresentam certa similitude (como, por exemplo, a intervencdo de que tratam os arts. 32 e
seguintes da Lei n® 8.987/1995).

2.12 Processos decorrentes do inadimplemento de contribuigfes ao sistema

2.12.1 Passando as disposic@es finais e transitdrias, necessario um breve aparte: uma
das obrigacdes das concessionarias de infraestrutura aeroportuaria previstas nos diversos
contratos de concessdo € o dever de realizar o pagamento das chamadas contribuicdes ao
sistema (“outorgas”). Este encargo ¢ peculiar em relagao aos demais deveres contratualmente
previstos, sob o aspecto infracional, porque, confirmado o inadimplemento, ndo ha para a
autoridade julgadora uma medida varidvel de discricionariedade na determinacdo da
providéncia administrativa a ser adotada, eis que os contratos de concessdo séo explicitos em
determinar que, nessas hipoteses, cabera a concessionéria o recolhimento do valor principal
acrescido de multa e juros moratorios.

2.12.2 Né&o obstante tal peculiaridade, observa-se que, sob o aspecto procedimental, os
processos destinados a apuracdo dessas violagOes contratuais e a aplicacdo das consequéncias
dai advindas sdo, na esséncia, muito semelhantes ao processo administrativo sancionador.
Diante disso, a norma proposta prevé que o rito deste serd aplicavel aqueles, naquilo que
compativel.



2.12.3 Explicita-se, por outro lado, a impossibilidade de adogéo, nestes procedimentos,
de alguns dos mecanismos previstos nesta resolucdo para 0s processos administrativos
sancionadores, quais sejam, a aplicacdo de atenuante ao valor da multa no caso de
reconhecimento da pratica da infracdo, a reducéo do valor do final da multa no caso de reniincia
a apresentacdo de recurso e a possibilidade de parcelamento do valor da multa aplicada. Evita-
se, assim, que a concessionaria possa utilizar-se desses institutos para, unilateralmente, alterar
os valores, prazos e condi¢cdes de pagamento dessas contribuicdes.

2.13 Processos administrativos contenciosos de extin¢do de concessoes

2.13.1 Similarmente ao que ocorre quanto aos processos administrativos instaurados
em decorréncia do inadimplemento de contribui¢cdes ao sistema, a resolucéo proposta também
prevé sua aplicagdo subsidiaria aos processos administrativos dito contenciosos de extingdo de
concessdes. Destaca-se, tdo somente, que por processos contenciosos entende-se aqueles em
gue a extin¢do da concessdo esta sujeita a um processo administrativo no qual seja assegurada
a concessionaria a possibilidade de se insurgir contra a medida (como, por exemplo, a
caducidade — art. 38, § 2° da Lei n° 8.987/1995), em contraposicdo, portanto, as formas de
extincdo amigavel da concessdo (tal qual a relicitacdo — art. 4°, 111, da Lei n°® 13.448/2017).

2.14 Prevaléncia do contrato

2.14.1 Ainda no titulo destinado as disposicdes finais e transitdrias, foi inserida
disposigédo expressa no sentido de que, havendo divergéncia entre as previsdes contidas nos
contratos de concessao de infraestrutura aeroportuaria, em seus editais e em seus respectivos
anexos e o disposto na resolucéo proposta, prevalecerdao aqueles sobre estas.

2.14.2 Neste tema, cabe esclarecer que ndo se vislumbra, a principio, nenhuma
antinomia, real ou aparente, entre esses diplomas, especialmente quando se tem em vista 0
carater preponderantemente procedimental da resolucdo proposta. Ndo obstante, optou-se por
deixar claro que ndo se pretende, através desta norma, promover qualquer alteracao unilateral
nos contratos de concesséo.

2.15 Prazo de eficacia da norma

2.15.1 Por fim, estabeleceu-se um prazo de 120 (cento e vinte) dias para a entrada em
vigor da norma, a fim de permitir que as concessionérias de infraestrutura aeroportuéria e as
areas desta Agéncia que lidam com os processos ora disciplinados possam adaptar seus
procedimentos as inovaces trazidas.

2.16 Fundamentacéo Legal

2.16.1 O art. 11, V, da Lei n® 11.182/2005, que criou a Agéncia Nacional de Avia¢do
Civil — ANAC e deu outras providéncias, dispde que compete a Diretoria da ANAC exercer o
poder normativo da Agéncia.

2.16.2 Especificamente quanto ao tema que ora se pretende regulamentar, o art. 8° deste
mesmo diploma assim dispde sobre as competéncias desta Agéncia:

L]

Art. 8° Cabe a ANAC adotar as medidas necessarias para o atendimento do
interesse publico e para o desenvolvimento e fomento da aviagdo civil, da



2.16.3

2.16.4
previsoes:

infra-estrutura aerondutica e aeroportudria do Pais, atuando com
independéncia, legalidade, impessoalidade e publicidade, competindo-lhe:

[.-]

XXI — regular e fiscalizar a infra-estrutura aerondutica e aeroportuéria, com
excecdo das atividades e procedimentos relacionados com o sistema de
controle do espaco aéreo e com o sistema de investigacdo e prevencao de
acidentes aeronauticos;

]

XXIV — conceder ou autorizar a exploracdo da infra-estrutura aeroportudria,
no todo ou em parte;

[.-]
XLVI — editar e dar publicidade as instrugdes e aos regulamentos necessarios
a aplicacédo desta Lei;

]

Cabe destacar, também, o art. 87 da Lei n® 8.666/1993, que assim preve:

[.-]
Art. 87. Pela inexecucdo total ou parcial do contrato a Administracdo podera,
garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangdes:

| - adverténcia;
I - multa, na forma prevista no instrumento convocatério ou no contrato;

Il - suspensdo temporaria de participacdo em licitacdo e impedimento de
contratar com a Administracdo, por prazo ndo superior a 2 (dois) anos;

IV - declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administragdo
Publica enquanto perdurarem os motivos determinantes da puni¢do ou até que
seja promovida a reabilitacdo perante a propria autoridade que aplicou a
penalidade, que sera concedida sempre que o contratado ressarcir a
Administracdo pelos prejuizos resultantes e ap6s decorrido o prazo da san¢éo
aplicada com base no inciso anterior.

§ 1° Se a multa aplicada for superior ao valor da garantia prestada, além da
perda desta, responderé o contratado pela sua diferenca, que serd descontada
dos pagamentos eventualmente devidos pela Administracdo ou cobrada
judicialmente.

8 2° As sangdes previstas nos incisos I, Il e IV deste artigo poderdo ser
aplicadas juntamente com a do inciso Il, facultada a defesa prévia do
interessado, no respectivo processo, no prazo de 5 (cinco) dias Uteis.

8§ 3° A sancdo estabelecida no inciso 1V deste artigo é de competéncia exclusiva
do Ministro de Estado, do Secretario Estadual ou Municipal, conforme o caso,
facultada a defesa do interessado no respectivo processo, no prazo de 10 (dez)
dias da abertura de vista, podendo a reabilitagdo ser requerida apés 2 (dois)
anos de sua aplicacéo.

]

Por fim, os arts. 29, I, Il e VI, e 38 da Lei n°® 8.987/1995, trazem as seguintes

[.-]
Art. 29. Incumbe ao poder concedente:

I - regulamentar o servigo concedido e fiscalizar permanentemente a sua
prestacéo;

Il - aplicar as penalidades regulamentares e contratuais;

L]



VI - cumprir e fazer cumprir as disposicBes regulamentares do servigo e as
cléusulas contratuais da concessao;

[.-]
Art. 38. A inexecucdo total ou parcial do contrato acarretard, a critério do poder
concedente, a declaracdo de caducidade da concessdo ou a aplicacdo das

sangdes contratuais, respeitadas as disposi¢des deste artigo, do art. 27, e as
normas convencionadas entre as partes.

]

2.16.5 Conclui-se, assim, pela competéncia desta Agéncia para regulamentar o tema em
comento.

3. AUDIENCIA PUBLICA

3.1 Convite

3.1.1 A quem possa interessar, esta aberto o convite para participar deste processo de

audiéncia publica, por meio da apresentacdo a ANAC, por escrito, de comentarios que incluam
dados, sugestdes e pontos de vista, com as respectivas argumentacoes, a respeito da proposta
ora apresentada.

3.1.2 As contribuicBes deverdo ser enviadas por meio de formulério eletrdnico
préprio, disponivel no endereco eletrdnico  https://www.anac.gov.br/participacao-
social/audiencias-e-consultas-publicas.

3.1.3 Todos os comentarios recebidos dentro do prazo desta audiéncia publica serdo
analisados pela ANAC. Caso necessario, dada a relevancia dos comentarios recebidos e
necessidade de alteragdo substancial do texto inicialmente proposto, podera ser instaurada nova
audiéncia publica.

3.14 Os interessados poderdo consultar os demais documentos que instruem o
presente processo normativo através da Pesquisa Publica de Processos e Documentos desta
Agéncia, conforme orientacdes contidas no endereco eletrbnico
https://www.anac.gov.br/pesquisa-publica-de-processos-e-documentos, informando 0
Processo n° 00058.010912/2019-42.

3.2 Prazo para contribuicdes

3.2.1 Os comentarios referentes a esta audiéncia publica devem ser enviados no prazo
de 45 dias corridos, contados da publicacdo do Aviso de Convocacdo no Diario Oficial da
Unido.

3.3 Contato

3.3.1 Para informagdes adicionais a respeito desta audiéncia publica, favor contatar:

Agéncia Nacional de Aviacdo Civil - ANAC

Superintendéncia de Regulagcdo Econémica de Aeroportos — SRA

Geréncia Técnica de Assessoramento — GTAS

Setor Comercial Sul, Quadra 09, Lote C, Ed. Parque Cidade Corporate, Torre A,
5° Andar, Asa Sul

CEP 70308-200 — Brasilia/DF


https://www.anac.gov.br/participacao-social/audiencias-e-consultas-publicas
https://www.anac.gov.br/participacao-social/audiencias-e-consultas-publicas
https://www.anac.gov.br/pesquisa-publica-de-processos-e-documentos

Tel.: (61) 3314-4440
e-mail: gtas.sra@anac.gov.br
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