!R E G E N Vol. II, No. I, p. 01-19 (2021)

Revista de Gestdo, Economia e Negocios

ANALISE ECONOMICA DAS CONCESSOES AEROPORTUARIAS EM
RELACAO AOS PROBLEMAS FINANCEIROS DAS CONCESSIONARIAS
Economic analysis of airport concessions in relation to the financial problems of
concessionaries
Othavio Dias Reis Sberze!
Tiago Souza Pereira?

Resumo: Este artigo tem o objetivo de analisar, por diversos aspectos, a evolu¢do do
processo que se deu nas concessdes aeroportuarias no Brasil. De forma comparativa, a
analise busca pontos positivos e negativos advindos desse modelo adotado pelo governo,
embasando argumentos por meio de dados analiticos acerca da progressao historica do
setor aeroportudrio brasileiro. A optica do trabalho ¢ inclinada para o aspecto econdmico
do modelo de concessodes; em vista disso, o problema de pesquisa tratado no artigo traz o
foco na relagdo da melhoria dos servigos das concessiondrias respaldada pela satisfagcdo
dos passageiros em detrimento dos problemas financeiros sofridos pelas concessionarias
apods o processo de concessdo. O método de pesquisa aplicado se trata de uma analise
documental e dos dados acerca do setor aeroportuario brasileiro.
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Abstract: This article aims to analyze, from various aspects, the evolution of the process
that took place in the evolution of the Brazilian airport concessions. Comparatively, the
analysis seeks positive and negative points arising from this model adopted by the
government, supporting arguments through analytical data about the historical
progression of the Brazilian airport sector. The work perspective is inclined towards the
economic aspect of the concessions model; so, the research problem focuses on the
relationship of improving the services of the concessionaires supported by the satisfaction
of passengers at the expense of the financial problems suffered by the concessionaires
after the concession process.

Keywords: Airport sector; Concessions; Historical progression; Financial problems;
Concessionaires.

1. INTRODUCAO

O setor da aviacao civil no Brasil teve um forte crescimento a partir dos anos 2000,
no entanto, a infraestrutura aeroportudria ndo acompanhou o ritmo. Em torno de 2010
ficou evidente o processo de saturagdo que estava ocorrendo nos diversos aeroportos do
pais, sendo eles de responsabilidade da gestdo da Empresa Brasileira de Infraestrutura

Aeroportuaria (Infraero).
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Ao todo, 22 aeroportos foram concedidos para a iniciativa privada em 5 rodadas
de concessdo durante os anos de 2011 até 2020. A sexta rodada aconteceu esse ano,
aumentando ainda mais o nimero de aerdédromos gerenciados pelas concessionarias. Ha
ainda a inten¢do do governo de realizar a sétima rodada, refor¢gando ainda mais o sucesso
que o modelo de concessdes adquiriu em solo brasileiro.

O principal objetivo do governo em adotar o modelo foi, nas palavras do proprio:
“atrair investimentos para ampliar, aperfeicoar a infraestrutura aeroportudria brasileira e,
consequentemente, promover melhorias no atendimento aos usuarios do transporte aéreo
no Brasil”. A frequéncia de realizacdo de rodadas comprava a maior capacidade dos
investidores privados em gerir os aeroportos, a qualidade da gestdo, a visdo comercial e,
principalmente, a capacidade de investimento trouxeram boas justificativas para o
governo firmar os acordos; onde as concessionarias privadas mostram-se muito mais
eficientes nas operagdes dos aeroportos que a Infraero.

Dito isso, o objetivo deste trabalho de conclusdo de curso ¢ analisar, por diversos
aspectos, a evolucao do processo que se deu nas concessdes aeroportudrias no Brasil. De
forma comparativa, a analise busca pontos positivos € negativos advindos desse modelo
adotado pelo governo, embasando argumentos por meio de dados analiticos acerca da
progressao historica do setor aeroportudrio brasileiro.

A Ooptica do trabalho ¢ inclinada para o aspecto econdmico do modelo de
concessoes; em vista disso, o problema de pesquisa tratado no artigo traz o foco na relagao
da melhoria dos servigcos das concessiondrias respaldada pela satisfagdo dos passageiros
em detrimento dos problemas financeiros sofridos pelas concessionarias apos o processo
de concessao.

O método de pesquisa aplicado se trata de uma analise documental e dos dados
acerca do setor aeroportudrio brasileiro. Vale ressaltar que a literatura ainda ¢ escassa,
tendo em vista que o tema tratado teve seu inicio apenas em 2011. No entanto, devido a
presenga e participacdo elevada do governo, apesar do pouco tempo, ha muita informacao
para ser utilizada em pesquisas. E ainda, como ¢ um tema com elevado potencial, ¢
esperado cada vez mais producdes cientificas para a melhoria da efetividade do modelo.

Além da presente introdugdo, o trabalho possui outras trés sessoes, além das
consideracdes finais a titulo de conclusdo. O artigo se inicia com uma contextualizagao
historica das concessdes aeroportuarias no Brasil. Na sequéncia sdo apresentados os
resultados do modelo de concessdes, com foco na abordagem dos investimentos e da

percepcao dos passageiros, além de abordar os principais problemas financeiros
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enfrentados pelas concessionarias. Apds, ¢ apresentado um panorama que trata da
evolucdo do modelo, em que sdo abordados os principais pontos tratados nas sessodes
anteriores. E por fim, como dito, hd a sessdo das consideragdes finais a titulo de

conclusdo.

2. CONTEXTO HISTORICO DAS CONCESSOES AEROPORTUARIAS

A Constitui¢do Federal promulgada em 1988 traz a titulo de ordem econdémica e
financeira, e juntamente aos principios gerais da atividade econdmica, o Artigo 175. Esse
artigo traz a competéncia para o poder publico, na forma de lei, diretamente ou sob o
regime de concessdo ou permissdo, a prestacdo de servigos publicos. Sendo,
necessariamente, sempre através de licitacdo. Além disso, a lei dispde sobre quatro pontos
principais: 1) o regime das empresas concessiondrias € permissionarias de servigos
publicos, juntamente com o carater do contrato, sua prorrogagdo, condigdes de
caducidade, fiscalizagdo e rescisdo; 2) os direitos dos usuarios; 3) a politica tarifaria; 4) a
obrigacdo de manter o servico adequado. A lei mencionada se trata da Lei n® 8987, que
foi promulgada em 13 de fevereiro de 1995 e deu inicio ao processo de participagdo do
capital privado nos servigos publicos de infraestrutura.

Por meio de seu segundo artigo, a lei traz a diferenca entre concessao € permissao.
Ambos se tratam de delegacdes necessitando de uma licitagdo prévia para seu
acontecimento. A concessdo, advinda de um poder concedente, se refere as pessoas
juridicas ou aos consorcios de empresas que demonstrem capacidade para desempenho,
por conta e risco € em um prazo determinado. J4 a permissdo, advinda de um titulo
precario, se refere as pessoas fisicas ou juridicas que demonstrem capacidade para
desempenho, por conta e risco. Logo, pode-se notar que as principais diferengas entre
esses dois regimes dizem respeito a permissdo ndo ter um prazo determinado e poder
abarcar pessoas fisicas, enquanto a concessao necessariamente tem um prazo determinado
e pode incluir consoércios de empresas.

No entanto, ha ainda um pouco mais de peculiaridades quando se trata das
concessdes. Diferentemente da permissdo, que pelo titulo precario ndo cria obrigacdes
para a Administragao Publica, a concessdo necessita de um poder concedente para sua

realizacdo. Ainda de acordo com a Lei n® 8987, o poder concedente ¢ relacionado a

Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o Municipio, em cuja a competéncia se encontre o

servico publico, precedido ou ndo da execucdo de obra publica. Nesse sentido, a
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Administragdo Publica tem papel de fiscalizar e regular, tendo acesso aos dados relativos
a administracdo, contabilidade, recursos economicos, financeiros e técnicos das
concessionarias.

Além disso, a concessdo também necessita ser precedida por uma licitacdo. Mas,
obrigatoriamente, a licitagdo deve ser feita através da modalidade de concorréncia. Isso
se deve devido aos altos valores tratados em uma concessao, facilmente alcangando o
limite para tornar essa modalidade obrigatoria. E a possivel participagdo de qualquer
interessado, desde que cumpra os requisitos estipulados no edital, se torna favoravel para
diversificar a presenca de pessoas juridicas e consorcios de empresas, fomentando a
competicao de ofertas.

Se tratando de concessdes aeroportudrias, o Artigo 21 da Constituicdo Federal
determina que compete a Unido a navegacdo aérea e a infraestrutura aeroportuaria. Logo,
o poder concedente das concessdes que dizem respeito aos aeroportos, ¢ a Unido. Ha
ainda, para reforgar, o Artigo 36 da Lei n© 7565, promulgada em 19 de dezembro de 1986.
O artigo determina que os aerédromos publicos (ou aeroportos) serdo construidos,
mantidos e explorados por, sequencialmente, quatro meios: 1) diretamente pela Unido; 2)
por empresas especializadas da Administracdo Federal Indireta ou suas subsididrias
vinculadas ao Comando da Aerondutica; 3) por convénio com os Estados € Municipios;
4) por concessao ou autorizacao.

Dessa maneira, ha duas formas diferentes de outorga para a exploragdo de
aeroportos: concessao e autorizagdo. Na concessdo, a exploragdo de aeroportos ocorre sob
regime juridico de direito publico, isto ¢, o prestador de servico (concessionario) se
submete a uma série de normas especiais. Ja na autorizacao € prevista a exploracao de
aeroportos sob a égide principios da ordem econdmica, consistindo em um instrumento
regulatorio menos interventivo e sob o regime juridico de direito privado. Esse tipo de
exploracdo ¢ mais uma forma constitucional e legalmente reconhecida de implementar a
competi¢ao no mercado aeronautico, possibilitando a entrada de novos prestadores de
servigo, que exploram com base nos principios constitucionais da atividade economica,
inclusive com liberdade na fixacdo de precos. Assim, os autorizatarios ndo sdo
submetidos a carga regulatoria que incide sobre os concessionarios de servigos publicos.

Como mencionado, o modelo de exploragdo de aeroportos ¢ regulamentado pela

Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC). A agéncia foi criada em 27 de setembro de

2005 pela promulgagao da Lei n© 11182. O Artigo 8 determina que cabe 8 ANAC adotar
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as medidas necessarias para o atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento,
juntamente com o fomento, da aviagdo civil e da infraestrutura aeroportudria do Brasil.
Além de prezar pela atuagdo independente, legal, impessoal e publica da agéncia. Ha
ainda o Inciso XXIV do mesmo artigo que determina que ¢ responsabilidade da ANAC
conceder ou autorizar a infraestrutura aeroportudria brasileira, no todo ou em parte.
Refor¢cando mais uma vez as duas formas possiveis de outorga disponiveis quando se trata
de aeroportos.

Devido a Lei no 11182/05, o poder concedente em relagdo as concessdes de
infraestrutura aeroportuarias foi deslocado da Unido para a ANAC. No entanto, ndo se
trata de uma transferéncia absoluta. A Unido ainda detém a decisdo de escolha do modelo
de exploragdo do aeroporto, podendo ocorrer de trés formas: 1) concessdo; 2)
administrado pela Infraero; 3) administrado por um Estado ou Municipio. Tendo a ANAC
uma postura de executora e intermediadora do que foi decidido.

Citada anteriormente, a Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria
(Infraero) €, assim como explicita 0 nome, uma empresa publica responsavel pela
infraestrutura aeroportudria brasileira que lhe ¢ cabida. Foi criada em 12 de setembro de
1972 pela promulgacao da Lei n© 5862. Na mesma lei o Artigo 2 apresenta as atribuigdes
da empresa publica, que sdo de implantar, administrar, operar e explorar, industrial e
comercialmente, a infraestrutura aeroportuéaria que lhe for atribuida pela Secretaria de
Aviagao Civil da Presidéncia da Republica (essa sendo representante da Unido nos
tramites).

Diante disso, tradicionalmente no Brasil a propria administra¢ao publica, por meio
da Infraero, era a responsavel pela exploracao da infraestrutura aeroportudaria do pais. No
entanto, a partir dos anos 2000 houve um grande crescimento de passageiros no transporte
aéreo do Brasil como evidencia o grafico a seguir.

Figura 1: Volume de passageiros em cada forma de voo no Brasil (milhdes

pax/ano).
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Fonte: Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC).

Diante de uma expectativa de satura¢do ainda maior com o aumento da demanda
e a ocorréncia de grandes eventos mundiais no pais, o desafio de realizar grandes
investimentos, somado as restri¢des fiscais do poder publico e a possibilidade de ganho
de eficiéncia com o setor privado, motivou o processo de concessdo dos aeroportos
(OLIVEIRA; MENEZES, 2021).

A aproximacdo da Copa do Mundo de 2014 e dos Jogos Olimpicos de 2016
preocupava o governo, pois se tratavam de eventos mundiais € que trariam um grande
publico e os aeroportos brasileiros ndo possuiam uma infraestrutura adequada para
suportar um elevado niimero de usuarios devido a saturagdo anteriormente mencionada.
Dessa forma, diante da incapacidade da Infraero de promover os investimentos
necessarios a expansdao dos aeroportos, o Governo Federal optou pelo modelo de
concessOoes para o setor privado, visando a melhoria da infraestrutura. Além da
capacidade de investimento, a qualidade da gestdo e a visdo comercial das concessionarias
se tornaram fortes argumentos para justificar essa transferéncia.

O crescimento acelerado da demanda ndo foi acompanhado por um adequado
planejamento de longo prazo para o sistema de aviacdo como um todo, e nem de politicas
publicas consistentes sobre o assunto. Além disso, ha falta de marcos legais e de regulacao
condizentes com 0 novo ambiente competitivo formado no setor. Isso tudo contribui para

uma dificuldade em superar as deficiéncias na infraestrutura aeroportuaria (NETO, 2021).

REGEN Vol. II, No. I, p. 01-19 (2021)



Sberze e Pereira

3. RESULTADOS DAS CONCESSOES

Ao total, cinco rodadas de concessdo ja foram realizadas, transferindo assim 22
aeroportos federais a iniciativa privada. Além do que, o Governo Federal deixou
anunciado a realiza¢do das duas ultimas rodadas de concessao. Com isso, todos os demais
aeroportos sob a gestdo da Infraero serdo transferidos para o setor privado.

No ano de 2011 teve inicio a concessdo de aeroportos no Brasil. O Aeroporto
Internacional Augusto Severo (Natal-RN), apesar de ter sido o primeiro aeroporto
leiloado, s6 passou a ser operado pela concessionaria em 2014. Isso foi devido a se tratar
de um projeto do tipo “greenfield”, em que além da administracdo, a concessiondria
também era responsavel pela constru¢do (no caso expansao) do aeroporto.

Devido a pouca experiéncia do governo se tratando de concessdes, a primeira
rodada foi individualizada. No entanto, como exposto anteriormente, foi observado uma
maior eficiéncia no modelo de blocos, sendo aplicado posteriormente nas rodadas
seguintes.

A segunda rodada aconteceu em 2012 e foi marcada pelo comego da participacdo
da Infraero nas concessoes, tendo uma porcentagem substancial nos acordos firmados.
Foram concedidos o Aeroporto Internacional de Sao Paulo (Sao Paulo-SP), o Aeroporto
Internacional Juscelino Kubitschek (Brasilia-DF) e o Aeroporto Internacional de
Viracopos (Campinas-SP). Tendo a operacdo das concessiondrias iniciado no ano
posterior ao leildo.

Em 2014, ano estratégico pela Copa do Mundo, foram leiloados o Aeroporto
Internacional Tancredo Neves (Belo Horizonte-MG) e o Aeroporto Internacional do Rio
de Janeiro (Rio de Janeiro-RJ). Assim como na rodada anterior, a operacao foi iniciada
no ano seguinte ao leilao.

A partir da terceira rodada aconteceu um fendmeno interessante em relagdo aos
agios das concessoes. Nas trés primeiras rodadas, o 4gio era pago ao longo da concessao,
em parcelas anuais. Dessa maneira, eram gerados 4gios muito otimistas em relacao ao seu
valor, mas que se mostraram invidveis ao longo do contrato. As concessionarias, entao,
buscavam sempre algum tipo de renegociacao dos contratos.

Era pratica comum a apresentacao de uma proposta ja visando outra negociagao
no futuro. Mas na aviagdo esse paradigma foi alterado, tanto que explica um maior
nimero de interessados na quarta e quinta rodada. Os agios passaram a ser pagos
integralmente antes do inicio do contrato, tendo o governo uma maior garantia em relagao

a concessiondria. Isso tudo, logicamente, implicou em valores de propostas menores, mas
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realistas, e sem a possibilidade de grandes alteracdes no futuro.

A quarta rodada aconteceu em 2017, em que foram leiloados o Aeroporto
Internacional Deputado Luis Eduardo Magalhdes (Salvador-BA), o Aeroporto
Internacional Pinto Martins (Fortaleza-CE), o Aeroporto Internacional Hercilio Luz
(Florianopolis-SC) e o Aeroporto Internacional Salgado Filho (Porto Alegre-RS). Com
as operacdes sendo iniciadas em 2018.

E por fim, também em 2018, aconteceu a quinta rodada com o leildo de 12
aeroportos divididos em 3 blocos regionais: 1) Bloco Nordeste - Aeroporto Internacional
de Recife (Recife-PE), Aeroporto Internacional Zumbi dos Palmares (Maceio-AL),
Aeroporto Internacional Santa Maria (Aracaju-SE), Aeroporto Internacional Castro Pinto
(Jodo Pessoa-PB) e Aeroporto Orlando Bezerra de Menezes (Juazeiro do Norte-CE); 2)
Bloco Sudeste - Aeroporto Eurico de Aguiar Salles (Vitoria-ES) e Aeroporto de Maca¢
(Macaé-RJ); 3) Bloco Centro-Oeste - Aeroporto Internacional Marechal Rondon (Cuiaba-
MT), Aeroporto Municipal Presidente Jodo Figueiredo (Sinop-MT), Aeroporto
Municipal Maestro Marinho Franco (Rondono6polis-MT) e Aeroporto Municipal Piloto
Osvaldo Marques Dias (Alta Floresta-MT).

E notavel a evolugdo regulatoria ocorrida durante as cinco rodadas de concessao.
Os investimentos cada vez mais foram abordados de forma racional, ao passo que houve
menos participagdo governamental. As concessiondrias ganhavam mais espago, € em
contrapartida a Infraero foi cedendo o seu lugar. Os resultados também foram observados

quando se trata dos passageiros, como ilustra a tabela a seguir.
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Tabela 1: Quantidade de passageiros abarcados pelas rodadas de concessé&o

(milhbes pax/ano).

Rodada Ano Passageiros
1 2010 2.4(1,2%)

2 2012 63,3 (30,6%)
3 2013 262 (12,7%)
4 2017 252 (12,2%)
5 2019 19,5 (9,5%)
Total 136,7 (66,4%)

Fonte: Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC).

A progressao das rodadas ¢ inquestiondvel, tanto que em 2019, 66,4% dos
passageiros foram abarcados pelas concessdes aeroportuarias, usufruindo do servico de
uma concessionaria em um aeroporto. Cada vez mais incentivos a cooperagao entre o
operador aéreo e as companhias acontecem. Resultado disso ¢ um modelo de outorga
sustentdvel com uma regulacdo mais flexivel, e com boas margens para um maior
crescimento no futuro.

Devido ao baixo potencial do governo brasileiro para gerar valor em aeroportos,
principalmente os de médio e pequeno porte, foi adotado um modelo de concessao em
blocos. Nesse modelo, os aeroportos de grande porte sdo agrupados juntos aos aeroportos
de médio e pequeno porte, ocorrendo assim um subsidio cruzado entre seus ativos. A
alternativa de conceder em blocos ¢ apresentada de uma forma bem mais conveniente e
oportuna do que conceder cada aeroporto de forma individualizada, devido
principalmente aos menores riscos e custos de execucdo dos processos licitatorios e de
regulagdo de contratos.

A escolha de um subsidio cruzado interno ao contrato (concessao em blocos) nao
¢ algo novo no pais, podendo-se citar as concessdes de distribuicao de energia elétrica e
saneamento basico (rede de dgua e esgoto): o custo de prestacdo do servico em uma area
rural ou afastada do nucleo urbano ¢ subsidiado pelo consumidor de baixo custo de
atendimento, por exemplo, a residéncia em um prédio de muitos andares (CALDEIRA,

FONSECA e RESENDE, 2021).
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Uma caracteristica comum e bem marcante das concessdes aeroportuarias
brasileiras foram os 4gios de valores expressivos, advindos do leildes que o governo fez
para as concessiondrias. Todos os agios observados que envolviam os aeroportos
privatizados possuiam agios com valores extremamente acima da média. De acordo com
Resende (2017), essa tendéncia pode ser observada de duas formas. Primeiramente por
uma dtica positiva, em que os agios demonstram que o mecanismo de leildo esta atingindo
seus resultados. Os valores dos agios seriam plenamente justificadveis por causa do
governo ter uma estimativa conservadora do real valor dos aeroportos que tem posse. O
leildo, portanto, estaria naturalmente cumprindo seu papel em auxiliar na selecdo da
concessionaria mais eficiente.

No entanto, hd também a forma negativa de interpretacdo dos altos valores dos
agios. Nesse sentido, o leilao ndo estaria auxiliando na selecdo da empresa mais eficiente,
mas sim naquela em que acredita ter maiores chances de negociar novamente o contrato,
caso os valores inicialmente propostos se mostrarem inviaveis. Cabe ressaltar, no entanto,
que a mudanca do modelo de pagamento de outorgas ocorrida desde a quarta rodada, em
que todo o agio passou a ser pago “na cabec¢a”, acaba desestimulando esse comportamento
oportunista, uma vez que aumenta o custo de uma renegociacao mal-sucedida.

Por um lado, uma compara¢ao da evolugdo das receitas comerciais dos aeroportos
privatizados com os demais refletiria ndo somente o efeito da privatizagdo, mas também
o efeito da diferenca entre esses aeroportos nos determinantes dessas receitas. Por outro
lado, uma comparagdo entre as receitas pré e pds concessao de cada aeroporto nao seria
capaz de explicar mudangas eventuais e ndo previsiveis que influenciassem o resultado

dos aeroportos (RESENDE, 2017).

3.1 INVESTIMENTO E PERCEPCAO DE PASSAGEIROS

Em relagdo aos valores de investimento, ha de se perceber que o cenario mudou
radicalmente apds 2011, ano em que foi iniciado o modelo de concessdes aeroportudrias.
As diversas concessionarias que adquiriram participacdo na gestdo dos aeroportos no
Brasil se mostraram muito mais capazes que a propria Infraero, empresa publica criada
especificamente para essa finalidade. Isso se torna muito mais latente quando se analisa
os valores investidos, como ilustra o grafico a seguir.

Figura 2: Crescimento de investimentos no setor aeroportuario (USD/ano).
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Fonte: Secretaria Nacional de Aviagdo Civil (SAC-PR).

Analisando anos anteriores a primeira concessao, ¢ observado que embora os

investimentos publicos no setor aéreo tenham se elevado de USD 138 milhdes, em 2003,
para mais de USD 979 milhdes em 2011, as informagdes sobre as taxas de ocupagdo dos
terminais de passageiros indicavam necessidades de investimentos futuros ainda maiores.
Logo, o primeiro ano de concessao foi visto com muito otimismo, mas com margens ainda
para o crescimento de valores investidos nos aeroportos.
O crescimento especulado foi confirmado com o &pice de investimento no ano de 2013,
com cerca de USD 2,9 bilhdes. Sendo um ano estratégico, precedente da Copa do Mundo,
0 maior evento esportivo em escala mundial. Era também aguardado os Jogos Olimpicos
em 2016, somando mais um motivo para a inje¢do financeira das concessionarias.

No periodo de 2012 a 2015 as concessiondrias privadas investiram cerca de USD
12 bilhdes nas 6 concessdes federais existentes. Além dos ganhos para o setor, esses
investimentos aliviaram o orcamento da Unido, permitindo que mais recursos fossem
utilizados para atender outras necessidades da populagdo. Para efeito de comparagao, de
2003 a 2011 todo o montante investido pela Infraero nos aeroportos federais totalizou
USD 3,8 bilhdes. Sao ganhos significativos e apontam para um elevado interesse publico
na continuacao do processo de concessdes aeroportudrias.

De acordo com a Secretaria Nacional de Aviacao Civil (SAC-PR), os
investimentos privados referentes aos primeiros cinco anos de concessdao tém valor
equivalente aos investimentos publicos referentes aos quinze anos pré-concessao, ambos

na faixa de cerca de USD 5 milhdes. Demonstrando assim um fendmeno interesse de uma
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progressao em 5 anos por iniciativa privada em detrimento de 15 anos de manutengdo
publica. Obviamente isso teve reflexo na satisfacdo dos passageiros, como retrata o
grafico a seguir.

Figura 3: Satisfacdo de passageiros em relagdo as concessOes aeroportudrias

(milhdes pax/ano).
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2013 2013 2013 2013 2004 2014 014 2014 2015 015 2015 015 016 2016 2016 2016 2017 2017

Fonte: Secretaria Nacional de Aviagdo Civil (SAC-PR).

Um pequeno decréscimo ¢ notado desde o segundo trimestre de 2013 até o
segundo trimestre de 2014, sendo um ano negativo para a popularidade das concessoes.
Mas isso ¢ explicado pela realizagdo das obras referentes as primeiras rodadas; devido ao
projeto greenfield e, principalmente, as diversas expansodes realizadas em aeroportos ja
existentes.

O tinico momento com uma avaliacdo negativa foi estritamente delimitado e com
uma causa bem especifica, refletindo, posteriormente, em uma reversao na mesma
avaliagdo. Tanto que apods a finalizagdo das obras ¢ nitido a constante satisfagdo dos
usuarios. A progressdo positiva do grafico reforca o argumento de o modelo de
concessOes ser benéfico para a populagdo, e sua constante subida traz margem para

melhorias e para a satisfacao estar em evolugdo cada vez mais.

3.2  PROBLEMAS FINANCEIROS DAS CONCESSIONARIAS

Devido a elevada avaliagdo positiva dos passageiros e, principalmente, aos bons
resultados demonstrados, o governo criou altas expectativas em relagdo ao setor
aeroportuario. Era esperado que a demanda fosse elevada, seguindo padrdes 16gicos; os
passageiros € as concessionarias estavam satisfeitos, logo, tudo indicava para uma natural
evolugdo do setor. No entanto, o Brasil sofreu uma crise econdomica durante o Governo
Dilma que, obviamente, impactou a expectativa de alta demanda do setor. O grafico a

seguir ilustra essa situagao.
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Tabela 2: Evolu¢ao da demanda de passageiros por aeroportos (pax/ano).

Ano PIB Concedidos Nao concedidos
2014 0,50% 9,38% 6,65%
2015 -3,77% 0,39% -0,40%
2016 -3,60% -8,01% -6,69%
2017 1% 0,96% 3,62%
Média -2,1% -2,3% -1,2%

Fonte: Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC) e Instituto Brasileiro de
Geografiae Estatistica (IBGE).

Como pode-se notar, o ano de 2016 foi o que sofreu maior impacto,
principalmente devido ao prejuizo acumulado do ano anterior. O efeito escalonado do
resultado negativo em dois anos seguidos gerou uma ruptura com a expectativa de uma
alta demanda constante e progressiva, como era almejado anteriormente pelo governo.

Somado a isso, hé o fato de os dgios nas primeiras rodadas apresentarem um valor
muito elevado. Como o valor acordado ndo era pago integralmente no momento, mas sim
no decorrer do tempo, era condizente valores elevados pareados por uma provavel alta
demanda; e mais uma vez essa ruptura entre expectativa e realidade trouxe prejuizos
financeiros. Sendo além dos altos 4gios uma caracteristica marcante dos contratos, esses
se mostraram extremamente inflexiveis, principalmente por conter investimentos
prescritivos e tarifas que ndo refletiam de fato os custos necessarios para o acordo.

Nao bastasse a frustragdo da demanda, os aeroportos também foram acometidos
com problemas societarios dos acionistas privados. Nas trés primeiras rodadas, parte
desses acionistas era composta por empreiteiras envolvidas na Operacao Lava-Jato,
deflagrada em 2014.

Dentre as principais investigadas estavam a Engevix (responsdvel pelos
aeroportos de Brasilia e de Natal), o Grupo Metha (popularmente conhecido como OAS,
responsavel pelo aeroporto de Guarulhos), o Grupo Odebrecht (atualmente conhecido

como Novonor, responsavel pelo aeroporto de Galedo), a UTC Engenharia e a Triunfo
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Participagdes (ambas responsaveis pelo aeroporto de Viracopos).

As concessionarias dos aeroportos de Guarulhos, Brasilia, Sdo Gongalo do
Amarante e Galedo acabaram conseguindo resolver os problemas societarios por meio da
diluicao das empreiteiras nas sociedades. A concessionaria de Guarulhos passou a ser
controlada pelo investidor financeiro, o grupo Invepar, enquanto nas demais o operador
aeroportuario (Inframérica, em Brasilia e Sio Gongalo, e Changi no Galeao) adquiriu a
fatia dos acionistas com problemas. Posteriormente, todas essas concessionarias aderiram
ao processo de reprogramacgao de outorgas, criado pela Lei n© 13.499, promulgada em 26
de outubro de 2017 e aprovada por meio da conversdao da Medida Provisoria n© 779/2017.

Por sua vez, a concessiondria de Viracopos ndo logrou éxito na resolugdo dos
problemas societarios, tampouco aderiu a reprogramac¢do das outorgas. Vendo-se em
situagdo financeira complicada, com excesso de dividas junto ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e ao poder concedente, a concessiondria
ingressou, em 2018, em processo de recuperacdo judicial, o qual s6 foi se resolver em
2020, quando a concessiondria aderiu ao processo de relicitacdo; sendo instituido pela Lei
no 13.448, promulgada em 5 de junho de 2017 e aprovada por meio da conversdo da
Medida Provisoria n© 752/2017.

Por esse processo, a concessionaria compromete-se a devolver amigavelmente o
aeroporto, enquanto o Governo Federal ird indenizé-la pelos investimentos ndo
amortizados. Posteriormente, a concessionaria de Sao Gongalo do Amarante também
aderiu a esse processo, o qual, diga-se de passagem, encontra-se em estagio até mais
avancado do que o de Viracopos.

Todos esses problemas demonstram que, embora as concessdes aeroportuarias
tenham sido bem sucedidas em termos de crescimento dos investimentos e da satisfacao
dos usuarios, de fato ocorreram diversos problemas financeiros nas concessoes iniciais.
Tais problemas acabaram sendo utilizados como ligdes aprendidas pelo Governo para
aprimorar o modelo nas rodadas posteriores, de forma a torna-lo financeiramente mais

sustentavel e menos suscetivel a comportamentos aventureiros por parte dos investidores.

4. EVOLUCAO DO MODELO
De inicio, muitas expectativas foram colocadas no modelo de concessdes, sendo
a previsao de demanda bem otimista. No entanto, quando ocorreu a primeira rodada o

Governo tinha muita pouca experiéncia nesse tipo de modelo, tanto que ocorreu leildo de
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apenas um aeroporto e na modalidade green field, sendo a primeira e inica vez que teve
presenca nas concessoes.

Apesar da expectativa, o governo s6 foi efetivamente participar na segunda
rodada, com a Infraero entrando com 49% de participag@o nos contratos, que por sua vez
tiveram uma menor duracdo em comparagdo ao primeiro. Além disso, 0 momento foi
marcado por grandes investimentos prescritivos contendo prazos curtos e tetos tarifarios
mais rigidos. Nao muito diferente dessas caracteristicas foi realizada a terceira rodada;
mantendo a participagao da Infraero no contrato e com possibilidades de desapropriacao,
ficando a cargo da concessionaria (MACHADO et alli, 2019).

Vale dizer que nas trés primeiras rodadas de concessdo ocorreu uma
predominancia de construtoras nacionais, refor¢ando a postura de analise do governo em
relacdo ao modelo novo e a propria finalidade dos contratos. Ja nas rodadas subsequentes,
a preferéncia foi de concessiondrias estrangeiras; sendo uma boa forma de promover esse
setor para investidores estrangeiros, alcangando boa expansdo internacional.

Na quarta rodada teve-se a demanda e os investimentos de uma forma mais
realista, além de uma regulagdo tarifaria mais flexivel. A fase de investimentos iniciais
teve maior prazo para a conclusdo e a satisfagdo dos usuarios foi monitorada. E de
importancia ressaltar a nova abordagem em relacdo aos agios, sendo considerados “na
cabega”; em que o valor € pago antes da transferéncia de gestdo para a concessionaria,
garantindo uma maior seguranga financeira para o governo. Visto que anteriormente com
o pagamento sendo feito durante a vigéncia do contrato, cenarios de renegociagdao de
valores eram comuns.

A partir da quinta rodada de concessdo, a demanda foi estimada de forma mais
conservadora nos estudos de viabilidade, e a previsdo de investimentos foi pautada em
gatilhos de demanda, garantindo um modelo mais razoavel e sustentavel. Os
investimentos iniciais deixaram de ser prescritivos, passando a ser baseados em projecdes
de demanda e padrdes de performance, e tiveram prazos maiores para a conclusao (3 anos
para os terminais € 5 anos para a constru¢do de novas pistas), possibilitando um maior
tempo de planejamento de solugdes mais inteligentes pelos operadores aeroportuarios.

Nesse contexto, os contratos de concessao mais recentes ndo mais prescrevem as
obras que as concessiondrias precisam realizar, mas sim preveem um nivel de servigo que
elas precisam entregar. Assim, a concessiondria passa a ter maior liberdade para propor
as solugdes que melhor atendam os objetivos de politicas publicas dos contratos,

evitando-se problemas como o ocorrido na concessao de Viracopos — “elefante branco™.
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Também houve um intenso processo de flexibilizacao da regulacdo tarifaria foi
flexibilizada, com a adocdo do modelo de receita-teto por passageiro, permitindo a
concessionaria uma maior capacidade de gerenciamento tarifario e o desenvolvimento de
novos modelos de negocios (ex.: empresas aéreas low costs) nos aeroportos. Tal processo
foi acompanhado pelo aprimoramento dos mecanismos de consulta dos usuarios, que
estimulam solugdes negociadas entre aeroportos e empresas aéreas no lugar de
determinagdes regulatorias anteriores. Nesse sentido, destaca-se a criagdo da proposta
apoiada, um acordo entre operador aeroportuario e empresas aéreas que possui o poder
de alterar a regulacdo de tarifas, qualidade de servigos e investimentos dos contratos,
tornando-a mais aderente a realidade do aeroporto e as caracteristicas do mercado local.

Por fim, mas ndo menos importante, deve-se ressaltar a continuidade do
aprimoramento do modelo de pagamento de outorga. Além do 4gio “na cabega” instituido
na quarta rodada (importante para inibir aventureiros, conforme ja argumentado), as
outorgas anuais previstas nos contratos mais recentes sdo variaveis de acordo com a
receita da concessiondria (percentual da receita da concessiondria), o que permite certo
nivel de compartilhamento de riscos de demanda entre concessionaria e poder publico.

Ademais, esses contratos preveem uma caréncia de cinco anos para o inicio dos
pagamentos anuais (quando as concessiondrias estdo executando os investimentos
iniciais), o que enseja um sistema de pagamento de outorgas anuais mais aderente a

geragdo de fluxo de caixa dos projetos.

5. CONCLUSOES

E notével que o Brasil é palco de diversas concessdes e operagdes de servigos
publicos para a iniciativa privada desde a década de 90; concessionar os servicos publicos
ao setor privado nao se mostra uma novidade no pais, principalmente quando se trata do
setor de transportes.

Ha varias décadas os servicos de transporte publico urbano, interurbano e
interestadual sdo operados por empresas privadas sob o regime de concessao. De forma
analoga, ligagdes aéreas regulares tanto em ambito doméstico como internacional
também sao operadas por empresas aéreas privadas. Entretanto, no segmento da
infraestrutura aeroportudria ndo houve progressos tao relevantes quanto a operagdo ou
administracdo de grandes aeroportos por empresas privadas.

Dessa forma, a estratégia do governo de adotar o concessionamento dos principais

aeroportos do pais teve como seu principal objetivo atrair investimentos para a ampliagao
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e o aperfeicoamento da infraestrutura aeroportudria do pais. Além dessa capacidade de
investimento, a qualidade da gestdo e a visdo comercial das concessiondrias foram fortes
argumentos para se justificar a transferéncia de aeroportos para a iniciativa privada; sendo
ela, supostamente, muito mais eficiente que a propria Infraero para gerenciar a operagao
dos aeroportos.

O modelo de concessdes teve pontos positivos e negativos logo de inicio. Por um
lado houve a ocorréncia de investimentos massivos por parte das concessiondrias,
refletindo em uma melhoria consideravel nos servicos aos usuarios; elevados indices de
satisfacao reforgam a aprovacao que a gestao das concessionarias obteve.

No entanto, por se tratar de um modelo relativamente novo para o governo,
problemas na modelagem eram inerentes a situacdo, em que a saida disso era a constante
adaptacao e refinamento. Houve ainda os problemas financeiros dos acionistas das
concessionarias, decorrentes dos escandalos de corrupgao deflagrados pela Operagao
Lavajato, além dos efeitos econdmicos adversos a gestdo das concessionarias oriundos da
frustracdo das estimativas otimistas de demanda iniciais.

Nesse contexto, além de seguir aprimorando o modelo de concessdes — para tornar
as rodadas seguintes mais sustentdveis, mantendo os ganhos de gestdo e capacidade de
investimento do setor privado nos aeroportos —, o Governo Federal buscou criar saidas
para as primeiras concessoes problematicas, como a Lei de Relicitacdo e o processo de
reprogramagao das outorgas.

Pode-se concluir que a grande virtude da politica publica das concessdes
aeroportuarias ¢ a de aprender com os erros e lidar da melhor forma possivel com eles,
tendo a aquisi¢do de experiéncia no processo para evitar falhas semelhantes e melhorar o
que ja € visto como eficaz. Os principais aeroportos do Brasil ndo necessitam apenas de
ampliacao fisicas, mas de um real choque de gestdo, o sucesso das rodadas de concessao
comprovam isso. A legislagdo ja apresenta disposi¢des suficientes para que o processo de
desestatizacdo de aeroportos seja desencadeado, e o constante aprimoramento do modelo
de concessoes e a evolucao de seus resultados torna essa realidade cada vez mais palpavel.

Como oportunidades de pesquisa futura, vislumbra-se a avaliacdo dos efeitos da
evolugdo da modelagem e, ainda, os impactos da pandemia sobre as concessoes de

acroportos.
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