Contribuicbes referentes a Consulta Publica n? 09/2022.

Proposta de alteracdo das Resolugdes n2 302, de 5 de fevereiro de 2014, para excluir de seu escopo aeroportos delegados a Estados e Municipios e para
regular condigdes de acesso aos Parques de Abastecimento de Aeronaves, e n? 116, de 20 de outubro de 2009.

A Consulta Publica foi realizada no periodo de 03 de junho a 04 de agosto de 2022, durante o qual foram recebidas 120 contribuigdes.
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Gran Petro Distribuidora de Combustiveis Ltda

Marlim Azul Comercio e Transporte de Petroleo e Derivados Ltda

Ana Gleisner

Marcos Tognato da Silva

Air BP Brasil Ltda

Concessionéaria Aeroporto Rio de Janeiro S.A.

Secretaria de Acompanhamento Econémico, Advocacia da Concorréncia e Competitividade
Voa SP SPE S.A

. ABAG Associacdo Brasileira de Aviagdo Geral

. Concessionaria do Aeroporto Internacional de Guarulhos S.A
. Deltainfra Consultoria

. International Air Transport Association

. Vibra Energia

. Instituto Brasileiro de Petroleo e Gés

. Raizen S.A.

. Monteiro Ferraresi Advogados

. Azul Linhas Aéreas Brasileiras S.A.

. Aeroportos Brasil Viracopos SA

. Ministério da Infraestrutura - Secretaria Nacional de Aviacgéo Civil



Testes sistema

1. 22.61602/06/2022 22:41  Samuel Sousa Orgéo Publico
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 1° Esclarecimento
Teste

Teste

2. 22.62107/06/2022 16:42  GUSTAVO MACHADO DE FREITAS Orgdo Publico

Alteracdo da Resolucéo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 9° Esclarecimento

Teste
Teste
3. 22.62209/06/2022 10:38  Frederico Orgéo Publico
Alteracdo da Resolugdo n° 116, de 20 de outubro de 2009 Art. 19° Esclarecimento
teste

teste



Gran Petro Distribuidora de Combustiveis Ltda

4. 22.64529/06/2022 16:52  Gran Petro Distribuidora de Combustiveis Ltda. Empresa de servicos auxiliares
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 1° Exclusdo

Os paragrafos 3 e 4 da Art. 1 devem ser excluidos, pois a Resolu¢do deve abranger e obrigar todos os aerédromos civis publicos, sejam eles
concessionados, autorizados, delegados ou conveniados.

Se a inclusdo dos paragrafos 3 e 4 do Art. 1, da Resolugdo 302 for mantida, importantes aerédromos civis publicos regionais ndo serdo abrangidos
pela regulacdo e poderé haver desequilibrio concorrencial na oferta dos servicos auxiliares a aviagdo, como exemplo do que vem ocorrendo no
processo administrativo ANAC 00058.025960/2019-35, este exemplo é importante, pois 0 Administrador do Aerédromo de Jundiai (SBDJ),
atualmente também é o Administrador do Aerédromo de Ribeirdo Preto (SBRP), importante aerédromo publico regional. Além do exemplo acima
citado podemos lembrar de outros aer6dromos delegados que poderao ser afetados pela inclusdo dos parégrafos 3 e 4 citados, quais sejam, Caxias
do Sul (SBCX), Porto Seguro (SBPS), Maringa (SBMG), dentre outros.

5. 22.64629/06/2022 16:52  Gran Petro Distribuidora de Combustiveis Ltda. Empresa de servigos auxiliares
Alteragio da Resolucdo n® 302, de 05 de fevereiro de 2014 ANEXO A RESOLUCAO  Incluséo

"Nesta primeira etapa € muito importante a inclusdo dos 10 maiores aeroporto do Pais, 0s quais possuem PAAs, atualmente operados em Pool,
quais sejam:

Aeroporto Internacional de Guarulhos — SP.
Aeroporto do Galedo — RJ.

Aeroporto de Congonhas —SP.

Aeroporto de Brasilia — DF.



Aeroporto de Confins — MG.
Aeroporto de Viracopos — SP.
Aeroporto do Santos Dumont — RJ.
Aeroporto do Recife — PE.
Aeroporto de Porto Alegre — RS.
Aeroporto de Salvador — BA."

A inclusdo no anexo dos 10 maiores aeroporto (em movimentacéo) do Pais é muito importante em funcéo da estrutura de mercado, que funciona
em sistema de Rede, assim a competi¢do se da pela rota, assim com a regulacéo ja determinando as condi¢des de acesso aos principais aerédromos
nacionais que operam em sistema de pool/compartilhado, a competicdo no fornecimento de combustiveis de aviagcdo sera mais dinamica.

6. 22.64729/06/2022 16:52  Gran Petro Distribuidora de Combustiveis Ltda. Empresa de servicos auxiliares
Alteracdo da Resolucdo n° 116, de 20 de outubro de 2009 Anexo a Resolucdo Inclusdo

"Importante incluir no anexo qual a Classificacdo de atividades econdmicas (IBGE) envolvidas na operacdo de Parque de Abastecimento de
Aeronaves (PAA) e na Operacdo de Abastecimento de Aeronaves (Into-Plane) serdo permitidas, exemplos:

Secdo: H TRANSPORTE, ARMAZENAGEM E CORREIO
Divisdo: 52 ARMAZENAMENTO E ATIVIDADES AUXILIARES DOS TRANSPORTES
Grupo: 52.1 Armazenamento, carga e descarga

52.2 Atividades auxiliares dos transportes terrestres

52.3 Atividades auxiliares dos transportes aquaviarios

52.4 Atividades auxiliares dos transportes aéreos



52.5 Atividades relacionadas a organizacao do transporte de carga
e/ou,
Sec¢do: G COMERCIO; REPARACAO DE VEICULOS AUTOMOTORES E MOTOCICLETAS
Divisdo: 46 COMERCIO POR ATACADO, EXCETO VEICULOS AUTOMOTORES E MOTOCICLETAS
Grupo: 46.8 Comércio atacadista especializado em outros produtos
Classe: 46.81-8 Comércio atacadista de combustiveis liquidos"

A inclusdo e a defini¢do da classificacdo de atividade econdmica é importante para que mais atividades sejam permitidas na execucéo dos servigos
auxiliares ao transporte aéreo Brasileiro, trazendo mais concorréncia e competicdo, na escolha pelo administrador do aerédromo do melhor player
para operar 0 PAA e o into-plane, classificacdo das atividades pode ser obtida através do site:

https://chae.ibge.gov.br/?option=com chae&view=estrutura&ltemid=6160&chave=&tipo=cnhae&versao classe=7.0.0&versao subclasse=9.1.0




MARLIM AZUL COMERCIO E TRANSPORTE DE PETROLEO E DERIVADOS LTDA

7. 22.64905/07/2022 13:20 MARLIM AZUL COMERCIO E TRANSPORTE DE PETROLEO E DERIVADOS LTDA  Empresa de
servigos auxiliares

Alteracdo da Resolucdo n® 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 1° Exclusdo
Exclusdo ou alteracdo material do artigo 1°, conforme detalhado na Peticao anexa.

Ver argumentacéo detalhada na Peti¢do anexa.



Ana Gleisner

8. 22.65118/07/2022 14:29  Ana Gleisner Outros
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 1° Exclusdo
Exclusdo dos paragrafos 3° e 4°.

"A nota técnica disponibilizada pela ANAC néo faz analise profunda sobre o tema dos aeroportos delegados. Considerando a importancia dos
aeroportos menores (e portanto parte relevante delegado a estados e municipios) no cenérios de desenvolvimento da aviagcdo nacional, 0s impactos
com a isen¢édo destes ao cumprimento de uma norma federal precisa ser avaliada com mais cautela.

Além disso, a revisdo da resolucdo tem como premissa o estimulo a competicéo e a retirada dos aeroportos delegados do escopo da norma pode
ensejar regras de fechamento de mercado, como ja ocorrido. Sendo assim, entendo que a mudanca proposta € contraditoria a premissa da revisdo
da resolucgéo."

9. 22.65218/07/2022 14:29  Ana Gleisner Outros
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 1° Alteracdo
"Alterar a redacao dos paragrafos 3° e 4°;

83° Os aerodromos delegados a Estados e Municipios devem observar os dispositivos desta resolucdo, do convénio de delegacéo e, em caso de
outorga, o instrumento correspondente.

84° A analise e a fiscalizacdo dos critérios para a alocagdo e remuneracdo de areas aeroportudrias nos aerédromos delegados séo de responsabilidade
dos entes delegatarios, sem prejuizo a competéncia da ANAC para, igualmente, fiscalizar tais acdes quando entender cabivel."”

"Caso a ANAC néo concorde com a exclusdo dos paragrafos, sugerimos alterar a redacdo dando mais autonomia aos Estados e Municipios porém
mantendo a exigéncia de cumprimento das diretrizes gerais da Agencia. Todos 0s aeroportos devem ao menos seguir as diretrizes federais. No caso



dos aeroportos delegados a Estados e Municipios, respeitando o fato de que o ente proximo ao aeroporto tem melhor conhecimento da regido, estes
podem ter regras proprias, desde que respeitando a diretriz geral. A nota técnica da ANAC ndo traz detalhadamente o ponto e acreditamos que,
devido relevante impacto que pode ter nos aeroportos menores, importantes para conectividade do pais, esse tema precisa ser aprofundado.”

10. 22.65318/07/2022 14:29  Ana Gleisner Outros
Alteracdo da Resolucéo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 9° Alteracéo
"Alteracdo do Paréagrafo Unico:

Paragrafo unico. Apos a analise de que trata o caput, a ANAC poderé determinar que o aer6dromo estabeleca restrigdes a participagcdo das empresas
operadoras de infraestruturas de dutos e hidrantes do aerédromo nas atividades de distribui¢do e revenda de combustiveis no aer6dromo nos casos
de davidas em relacdo a capacidade técnica da requerente."" (NR)

"Sugerimos que as restri¢cdes sejam limitadas a averiguacao da capacidade técnica das empresas para atuar no setor, considerando o dever da ANAC
de garantir a seguranca das opera¢des no aeroporto. Conforme previsdo do art. 4° da Lei 13.874/2019 (Lei da Liberdade Econémica), ndo deveria
haver outras restricdes que ndo sejam baseadas em critérios técnicos necessarios para atingir o fim desejado."

11.22.65418/07/2022 14:29  Ana Gleisner Outros
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteracédo

"Art. 14-A O operador de Aerédromo e o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem garantir o livre acesso por meio do
compartilhamento da infraestrutura do pool de combustiveis (Base Compartilhada do Parque de Abastecimento de Aeronaves), sendo vedadas
quaisquer praticas discriminatdrias e abusivas.

Paragrafo Gnico. Para os fins desta Resolugdo, a Base Compartilhada do Parque de Abastecimento de Aeronaves (pool de combustivel) é definido
como o conjunto de instalacdes fixas, compreendendo tanques, bombas, rede de hidrantes e prédios (administracdo, manutengéo e outros), com a
finalidade de receber, armazenar e distribuir combustiveis de aviacéao, localizado dentro do aerédromo.



"O Parque de abastecimento de aeronaves é operado de duas formas diferentes:
- PAAs individuais - onde os investimentos, armazenagem, intoplane sao feitos por empresas de forma independente
- PAAs pool - onde os investimentos e armazenagem sdo feitos de forma compartilhada, porém o intoplane é feito de forma independente

O Pool de Combustiveis é a parte do PAA que tem compartilhamento entre agentes. As demais partes ndo compartilham infraestrutura, funcionarios
ou instalacGes. Por questbes concorrenciais a parte individual do PAA ndo deve ser compartilhada. Esta tem acesso a condi¢bes comerciais dos
clientes.

Com relacdo ao paragrafo unico, sugerimos deixar mais claro que os ativos a serem compartilhados sdo relativos a infraestrutura que foi investida
de forma conjunta: os tanques de armazenagem, bombas, linhas de hidrante e escritorio de controle do pool de volume/qualidade. O intoplane,
manutencdo de frotas, escritorio de faturamento dos clientes sdo ativos indivuduais que ndo devem ser compartilhados considerando os aspectos
concorrenciais.”

12.22.65518/07/2022 14:29  Ana Gleisner Outros
Alteracdo da Resolugdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteragéo
"Art. 14-B Os aerd6dromos que se sujeitam as normas deste Capitulo sdo aqueles definidos no Anexo desta Resolucao.

Paragrafo nico. A inclusdo ou exclusdo de aerédromo no Anexo desta Resolucdo sera feita com critérios técnicos. Os aeroportos deverdo ter
conexdo dutoviaria com o suprimento, Operacdo de Base Compartilhada do Parque de Abastecimento de Aeroportos (pool) e linha de hidrantes
para fornecimento do produto as aeronaves."

Sugerimos alterar o paragrafo Unico do Art 14-B trazendo critérios objetivos para entrada de aeroportos no anexo a resolucdo, sob o risco de
inseguranca juridica, fuga de investimentos e disputas de interpretacdo que apenas prejudicam o mercado.

13. 22.656 18/07/2022 14:29 Ana Gleisner Outros



Alteracdo da Resolucdo n® 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteracéo

"Art. 14-D O operador de Aerédromo e o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem tornar publicas as condi¢fes de acesso ao
Parque de Abastecimento de Aeronaves por meio do Termo de Condigdes de Acesso.

81° O termo deve ser estruturado com regras claras e requisitos e critérios objetivos e ndo discriminatorios e poderao trazer critérios de habilitacio
e regularizacdo fiscal, juridica e regulatéria e ainda demonstracao de capacidade fianceira e capacidade tecnica.

82° Os pregos praticados pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves ao Pool devem estar relacionados aos custos dos investimentos
, 0 custo de capital e aos custos operacionais no caso de servigo ou por Custo de reposicédo de ativos, a ser definido por empresa especializada, no
caso de venda de participacao.

83° O termo deve estabelecer prazo razoével de andlise das condic¢bes de entrada, ndo podendo ser superior a 90 (noventa) dias, e dispor de
cronograma vinculante para o inicio das operacfes da parte contratante.

84° Ultrapassado o prazo do §3°, nao havendo manifestagdo expressa contraria, a requisi¢do de acesso sera considerada tacitamente aprovada.”
"Justificativa para alteracdo no paragrafo 1°:

Importante deixar claro que, assim como exige a ANAC em suas licitagdes, é legitimo que os termos de entrada de terceiros no compartilhamento
de infraestrutura existente contenham requisitos de regularidade fiscal, regulatéria e juridica e ainda capacitagdo técnica e financeira para honrar
com os compromissos futuros de operacdo e investimentos. A mudanca visa resguardar todas as demais empresas que ja operam as instalacoes, e
cumprem estes mesmos requisitos, bem como o bom funcionamento do aeroporto.

Justificativa para alteracdo no paragrafo 2°:

Duas modalidades sdo possiveis no caso de compartilhamento de infraestrutura e a precificacdo de ambas deve ser prevista resguardando suas
particularidades:

a) no caso de venda dos ativos, importante que seja avaliado o custo de reposicao e ndo a amortizacao destes. Lembramos que o pool ndo € uma
empresa e, portanto, ndo tem resultado financeiro. Ou seja, ndo existe amortizacdo de investimentos. Mesmo a amortizacdo regulatdria prevista na
Resolucdo ANAC 533/2019, s6 faz sentido quando temos um agente que operara de forma exclusiva, por determinado periodo, e desta forma pode
prever uma amortizacao incorrendo apenas em risco de performance da instalacao, caso utilizado em concessdes para calculo de indenizagdes. No



caso dos pools, em se tratando de contratos privados e sem exclusividade da atividade no aeroporto, ndo € possivel calcular a amortizagdo uma vez
que esta dependeria do resultado individual das empresas e ainda de fatores externos (como a construcdo de nova instalagdo concorrente no mesmo
local) o que muda completamente o resultado. Entendemos que, considerando que a instalagdo terd livre acesso e, portanto, ndo sera desmobilizada
no final de um contrato de concessdo, fica o critério de reposi¢do de ativos o mais justo aos investidores atuais e futuros. Critério baseados em
amortizacdo devem desestimular investidores que aguardardo por outro agente investir para depois solicitar o0 acesso.

b) no caso de venda de servico: seguindo o modelo internacionalmente adotado, a formula de taxa de servico a ser cobrada pelo operador do Pool
é composta dos custos de capital, custos de operacéo e custos de investimento refletindo desta forma a remuneracao justa aos investidores."

14.22.657 18/07/2022 14:29  Ana Gleisner Outros
Alteracdo da Resolugdo n® 302, de 05 de fevereiro de 2014 ANEXO A RESOLUCAO  Esclarecimento

Solicitamos a ANAC esclarecimento de quais os critérios utilizados pela agencia para incluir os aeroportos GIG e GRU no anexo a resolucéo,
impondo desta forma o compartilhamento de infraestrutura.

"N&o ha na nota técnica disponibilizada os critérios adotados pela agéncia para inclusdo dos aeroportos do Galedo e Guarulhos no anexo. Sugerimos
alterar o paragrafo Unico do Art 14-B trazendo critérios objetivos para entrada de aeroportos no anexo a resolucéo, sob o risco de inseguranca
juridica, fuga de investimentos e disputas de interpretacdo que apenas prejudicam o mercado."

15. 22.658 18/07/2022 14:29  Ana Gleisner Outros
Alteracdo da Resolucdo n° 116, de 20 de outubro de 2009 Art. 19° Alteracédo
"Art.19-B. S&o obrigactes do operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves:

| - garantir o livre acesso por meio do compartilhamento de infraestrutura da Base Compartilhada do Parque de Abastecimento de Aeronaves (Pool
de Combustiveis);

Il —tornar publica as condicdes de acesso ao Pool de Combustiveis por meio do Termo de CondicGes de Acesso."”



"O Parque de abastecimento de aeronaves é operado de duas formas diferentes:
- PAAs individuais - onde os investimentos, armazenagem, intoplane sao feitos por empresas de forma independente
- PAAs pool - onde os investimentos e armazenagem sdo feitos de forma compartilhada, porém o intoplane é feito de forma independente

O Pool de Combustiveis é a parte do PAA que tem compartilhamento entre agentes. As demais partes ndo compartilham infraestrutura, funcionarios
ou instalacGes. Por questbes concorrenciais a parte individual do PAA ndo deve ser compartilhada. Esta tem acesso a condigdes comerciais dos
clientes.

Sugerimos deixar mais claro que os ativos a serem compartilhados séo relativos a infraestrutura que foi investida de forma conjunta: os tanques de
armazenagem, bombas, linhas de hidrante e escritdrio de controle do pool de volume/qualidade. O intoplane, manutencédo de frotas, escritorio de
faturamento dos clientes sao ativos individuais que ndo devem ser compartilhados considerando os aspectos concorrenciais.”

16. 22.65918/07/2022 14:29  Ana Gleisner Outros
Alteracdo da Resolucdo n° 116, de 20 de outubro de 2009 Art. 19° Alteracédo

"Art. 19-D. O descumprimento das condicdes de acesso ao Pool de Combustiveis se configura como infracdo grave, sujeitando o infrator as
penalidades cabiveis.

81° O descumprimento serd apurado por meio de processo administrativo, nos termos da legislagéo e regulamentagdo vigente.

§2° A ANAC poderé analisar a conduta do operador de Aerédromo e do operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves por meio de Unico
processo administrativo.”

"O Parque de abastecimento de aeronaves é operado de duas formas diferentes:
- PAAs individuais - onde 0s investimentos, armazenagem, intoplane séo feitos por empresas de forma independente

- PAAs pool - onde os investimentos e armazenagem sédo feitos de forma compartilhada, porém o intoplane é feito de forma independente



O Pool de Combustiveis é a parte do PAA que tem compartilhamento entre agentes. As demais partes ndo compartilham infraestrutura, funcionarios
ou instalacGes. Por questbes concorrenciais a parte individual do PAA ndo deve ser compartilhada. Esta tem acesso a condigdes comerciais dos
clientes.

Sugerimos deixar mais claro que os ativos a serem compartilhados séo relativos a infraestrutura que foi investida de forma conjunta: os tanques de
armazenagem, bombas, linhas de hidrante e escritdrio de controle do pool de volume/qualidade. O intoplane, manutencédo de frotas, escritorio de
faturamento dos clientes sao ativos individuais que nao devem ser compartilhados considerando os aspectos concorrenciais.”

17.22.66018/07/2022 14:29  Ana Gleisner Outros
Alteracdo da Resolucdo n° 116, de 20 de outubro de 2009 Anexo a Resolucdo Inclusdo

"ANEXO A RESOLUGAO N° 116, DE 20 DE OUTUBRO DE 2009

23 1.11 Operacao do Parque de Abastecimento de Aeronaves (PAA):

Atividade de operacdo do Parque de Abastecimento de Aeronaves, definido como o conjunto de instalagfes fixas, compreendendo tanques,
equipamentos, rede de hidrantes e prédios (administracdo, manutencao e outros), com a finalidade de receber, armazenar e distribuir combustiveis
de aviacdo, localizado dentro do aerédromo.

81° A Base Compartilhada do Posto de Abastecimento de Aeronaves, ou Pool de Combustiveis € definido como o conjunto de instalagdes fixas,
compreendendo tanques, bombas, redes de hidrante e prédio administrativo de controle de volume/qualidade™

"Importante estabelecer a defini¢cdo de Base compartilhada do Parque de abastecimento de aeronaves a fim de deixar claro os limites do escopo da
norma.



O Parque de abastecimento de aeronaves € operado de duas formas diferentes:
- PAAs individuais - onde os investimentos, armazenagem, intoplane sao feitos por empresas de forma independente
- PAAs pool - onde os investimentos e armazenagem sdo feitos de forma compartilhada, porém o intoplane é feito de forma independente

O Pool de Combustiveis é a parte do PAA que tem compartilhamento entre agentes. As demais partes ndo compartilham infraestrutura, funcionarios
ou instalac@es. Por questes concorrenciais a parte individual do PAA ndo deve ser compartilhada. Esta tem acesso a condi¢cdes comerciais dos
clientes.

Sugerimos deixar mais claro que os ativos a serem compartilhados séo relativos a infraestrutura que foi investida de forma conjunta: os tanques de
armazenagem, bombas, linhas de hidrante e escritério de controle do pool de volume/qualidade. O intoplane, manutencéo de frotas, escritério de
faturamento dos clientes sdo ativos individuais que nao devem ser compartilhados considerando os aspectos concorrenciais."



Marcos Tognato da Silva

18. 22.661 19/07/2022 10:52 Marcos Tognato da Silva Empresa Aérea
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 1° Alteragéo
Manter o texto original sem as alteracdes propostas.
"Entendemos a l6gica sobre qual se baseia o Artigo 1° da proposta de resolucéo.

Entretanto, identificamos significativos riscos com esta alteracdo, uma vez que se produzird um sem-nimero de variagdes de critérios entre Estados
e Municipios, criando potencialmente uma verdadeira “colcha de retalhos” em termos regulatorios. Além dos naturais riscos associados a este
cendrio, acreditamos que, em funcdo da discricionariedade dos entes federados, correremos o risco de falta de transparéncia nos processos de
andlise, fiscalizagao e determinagdo das remuneragdes, assim como a criagdo de “quinhdes” locais e/ou regionais.]

Entre os elementos de maior preocupacdo esta a falta de previséo sobre a remuneracéo e condi¢fes para o ingresso de novos entrantes no mercado,
inviabilizando a necessaria determinacdo do retorno do investimento inicial. Estes fatores por si sé elevam desde ja as barreiras a entrada nestas
localidades, o que, atrelado aos claros riscos de contratos de exclusividade, contribuirdo para um comportamento monopolico e seu consequente
incremento de custos para o setor e seus clientes.

Adicionalmente, destacamos que uma parcela relevante dos entes federados muito provavelmente ndao possui capacidade de gestéo para temas desta
natureza e muito possivelmente nao retne condicBes de adequada fiscalizacdo em fun¢édo da falta de recursos e experiéncia neste assunto™

19. 22.662 19/07/2022 10:52 Marcos Tognato da Silva Empresa Aérea
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 9° Alteragéo
Manter o texto original sem as alteragdes propostas.

Idem ao descrito na contribui¢do do Art. 1°.



20. 22.663 19/07/2022 10:52 Marcos Tognato da Silva Empresa Aérea
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Outros Exclusao
Manter o texto original sem a incluséo do capitulo I11-A.

"Os estudos consolidados pela ANAC indicam que regras especificas para entrada de novos operadores no PAA sdo necessarias apenas em GRU
e GIG em funcédo da quantidade de QAV abastecido e das caracteristicas de movimentacdo compativeis com a existéncia de abastecimento com
hidrantes.

Neste sentido, externamos nossa preocupacdo com a consequente falta de contestabilidade existente em outros aeroportos que operam baixo o
modelo de pool. Como é de amplo conhecimento, os trés maiores operadores de servigos de estocagem nos PAAs e into-plane no Brasil sdo
simultaneamente os gestores dos pools nos aeroportos brasileiros.

Antecipamos que a eventual inclusdo de qualquer novo aeroporto no Anexo a Resolugdo 302 serd um longo e arduo processo, o que virtualmente
da aos ja atualmente oligopolistas um grau adicional de “conforto”, o que entendemos absolutamente inadequado. Entendemos que a entrada de
um novo player neste segmento ndo se limita exclusivamente a este elemento, e depende de outros fatores que extrapolam a area de competéncia
da Agéncia. Entretanto, resta 6bvio que se esta criando mais uma barreira a entrada, o que colaborara para que, em antitese a outros paises com
volumes similares de consumo de QAV, estejamos limitados aos atuais provedores de servico."

21. 22.664 19/07/2022 10:52 Marcos Tognato da Silva Empresa Aérea
Alteracdo da Resolugdo n® 302, de 05 de fevereiro de 2014 ANEXO A RESOLUCAO  Exclusio
Manter o texto original sem a inclusdo do anexo.

"Em linha com as discussdes mantidas com a GERE, para os aeroportos que ndo GRU e GIG a entrada de novos provedores de servico seria
possivel por meio da construcdo de tanques proprios, sendo 0 acesso ao sitio aeroportudrio garantido pela Resolucéo 302.



Em termos praticos, a mera sinalizagdo de um possivel novo entrante em qualquer aeroporto permitird que os incumbentes tomem acgdes para
dificultar tal movimento. Este movimento ndo estara restrito a localidade em questdo, uma vez que 0s atuais provedores possuem extensa malha
de prestacdo de servicos, tendo assim um leque de alternativas de como instrumentalizar tal movimento.

Adicionalmente, a experiéncia internacional demonstra que a construcao de fuel farms independentes termina, ao longo do tempo, estabelecendo
quotas de mercado, o que favorece 0 comportamento de cartel. Assim, ndo acreditamos que esta construcdo resultara em contestabilidade de
mercado.

As empresas aéreas e suas associagdes concordam com a necessidade da existéncia de regras claras para dar a previsibilidade e seguranca
necessarias de investimento para proprietarios e/ou operadores de fuel farms. Entendemos que a mencéo de relagdo com custos, em linha com o
ICAO Doc 9082, ¢ um passo na direcdo correta, pelo que parabenizamos a Agéncia. Solicitamos, entretanto, ter como referéncia que o prazo de
amortizacdo das instalacGes de combustivel, de acordo com a boas préaticas da indUstria, é de 25-30 anos.

Reiteramos que, de acordo com nosso melhor entendimento, o resultado da proposta atualmente apresentada necessariamente resulta numa elevacao
de custos diretos e barreiras a entrada, o que vem na contraméao dos esforcos feitos pela Agéncia ao longo dos Gltimos muitos anos. Tal movimento
redundara em menor potencial de crescimento do modal, encarecimento das tarifas aos passageiros e transportadores de carga, bem como riscos ao
crescimento da capilaridade da malha aérea nacional.

Por fim, como € de conhecimento da Agéncia, o aumento da concorréncia no mercado de combustivel ¢ a “mae de todas as batalhas” dada sua
elevada participacdo no total de custos das empresas aéreas no Brasil, significativamente acima da média global. O processo estabelecido para a
reducdo dos custos do QAV passa por alguns componentes, sendo a transi¢éo para o Jet A o Unico completado com sucesso até 0 momento.

O segundo elemento, este baixo 0 &mbito regulatorio desta Agéncia, € a garantia de acesso aos PAAS e uso de todas as infraestruturas existentes e
por construir por todos os prestadores de servico e novos entrantes em qualquer aeroporto publico brasileiro, com regras de entradas claras,
previsiveis, ndo discriminatorias, baseadas em custos reais ndo amortizados, com efetividade operativa no curto prazo e sem o pagamento de
“royalties de acesso”.

Infelizmente, a percepc¢do formada apds a anélise das eventuais consequéncias da Proposta de Resolugédo € de que a mesma vai em dire¢do oposta
ao descrito no paragrafo anterior.”



22.22.66519/07/2022 10:52 Marcos Tognato da Silva Empresa Aérea
Alteracdo da Resolucdo n° 116, de 20 de outubro de 2009 Outros Exclusao
Manter o texto original sem a inclusdo do capitulo VIII-A.

Em funcéo das consideracGes apresentadas acima, relacionadas as sugestdes de alteracdo da Res. 302.

23. 22.666 19/07/2022 10:52 Marcos Tognato da Silva Empresa Aérea
Alteracdo da Resolucdo n° 116, de 20 de outubro de 2009 Anexo a Resolu¢do Alteracao

Manter o texto original sem a alteracdo do anexo a resolucgao.

Em funcéo das consideracOes apresentadas acima, relacionadas as sugestdes de alteracdo da Res. 302.



Air BP Brasil Ltda

24.22.667 19/07/2022 10:57  Air BP Brasil Ltda. Empresa de servicos auxiliares
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 9° Alteracéo

"Art. 9-A O operador de aerodromo devera submeter a ANAC, para analise e eventuais medidas cabiveis, o contrato que envolva a construcao e/ou
operacdo de infraestruturas de dutos e hidrantes, previamente a sua assinatura.

Paragrafo unico. Juntamente a andlise de que trata o caput, previamente a assinatura do contrato, a ANAC podera determinar que o aerédromo
estabeleca restri¢Oes a participacdo das empresas operadoras de infraestruturas de dutos e hidrantes do aerédromo nas atividades de distribuicdo e
revenda de combustiveis no aerédromo."

"Fizemos alguns ajustes no texto do paragrafo Unico do artigo 9-A.

Entendemos ser importante estar clara a dindmica e a cronologia dos eventos que pretende a norma. Dessa forma, evitaremos discussfes
interpretativas e, ainda, manteremos a isonomia da norma no longo prazo."

25. 22.668 19/07/2022 10:57  Air BP Brasil Ltda. Empresa de servicos auxiliares
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteragéo

Art. 14-A O operador de Aerddromo e o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem permitir o acesso por meio do
compartilhamento da infraestrutura do Parque de Abastecimento de Aeronaves, conforme “Termo de condigdes de acesso” previsto no Artigo 14-
D desta Resolugdo, sendo vedadas quaisquer praticas discriminatorias e abusivas.

"Fizemos alguns ajustes no texto do artigo 14-A.

Entendemos ser necessario relacionar o disposto no 14-A com o 14-D.



Indicamos a possibilidade de modelos de negdcio alternativos e, com isso, o texto legal devera permitir a introducéao de tais modelos. Ao determinar
de forma peremptéria a ""garantia™ de aceso ""livre™, a norma pode induzir & interpretacdo de que terceiros interessados terdo a garantia de
ingressar sem custo (i.e. livre). Dessa forma, além de maior clareza, entendemos que havera uma reducéo das hipdteses de judicializagdo da norma."

26. 22.66919/07/2022 10:57  Air BP Brasil Ltda. Empresa de servicos auxiliares
Alteracdo da Resolucgdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Incluséo

81° O termo deve ser estruturado com regras claras e requisitos e critérios objetivos e ndo discriminatorios, podendo prever os requisitos econémico-
financeiros condizentes com os niveis de investimentos previstos para desempenhar as atividades pretendidas, eventuais padrdes de seguranca que
sejam consagrados pela industria, bem como os critérios para definicdo do investimento inicial que sera requerido para o entrante interessado.

"Fizemos inclusdo de texto no paragrafo primeiro do artigo 14-D.

Entendemos que a norma deve ser mais explicita quanto aos critérios para permitir o acesso de terceiros. Incluimos referéncias a aspectos que a
prépria Administracdo utiliza em algumas licitacGes, bem como aqueles que sdo usualmente avaliados em negdcios dessa natureza."

27.22.67019/07/2022 10:57  Air BP Brasil Ltda. Empresa de servicos auxiliares
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteracédo

82° Os precos praticados pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem estar relacionados ao custo de reposi¢cdo dos ativos ao
valor atualizado de mercado ou valor do fluxo de caixa descontado do negdcio no periodo de 10 anos - o qual for mais apropriado para cada modelo
de negdcio. Para a definicdo do valor, os incumbentes devem, preferencialmente, prever a intermediacdo de terceiros independentes e com
reconhecida capacidade de valoracdo de ativos para que seja garantida a maior isencdo na definicao dos valores pretendidos.

"Fizemos alteracdo no texto do pardgrafo segundo do artigo 14-D.



Entendemos que a norma deve ser mais especifica e ajustada as praticas de mercado para (i) promover a seguranca juridica e institucional; (ii)
respeitar as praticas de mercado e os atos juridicos perfeitos; e (iii) promover ambiente de neg6cios que seja mais seguro para o investidor
interessado nesse mercado. Tudo isso, sem afetar a isonomia e independéncia na avaliagéo do ativo."

28.22.67119/07/2022 10:57  Air BP Brasil Ltda. Empresa de servicos auxiliares
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteragéo

83° O termo deve estabelecer prazo razoavel de andlise das condic¢Ges de entrada, ndo podendo a analise do pedido de ingresso ser superior a 90
(noventa) dias, contados do momento que o interessado apresentar as informacgdes e/ou documentos necessarios e devera haver dispor de
cronograma vinculante para o inicio das operac6es da parte contratante, caso aprovada a entrada.

"Fizemos alteracdo no texto do paragrafo terceiro do artigo 14-D.

Nossa contribuicdo pretendeu tornar mais preciso e previsivel o processo e prazos de analise para evitar futuras dubiedades interpretativas e, como
consequéncia, a judicializacdo do tema."

29.22.67219/07/2022 10:57  Air BP Brasil Ltda. Empresa de servicos auxiliares
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteracédo
Art. 14-E A proposta do Termo de Condigdes de Acesso deve ser precedida de ampla divulgacéo no setor de aviagéo.
"Fizemos sugestdo de alteracdo do texto do artigo 14-E.

Nossa contribuicdo pretendeu afastar a interpretacdo de que TODAS as empresas devem ser ouvidas previamente. N&o retiramos, contudo, a
obrigacdo de dar a oportunidade de qualquer interessado se manifestar. Dessa forma, mantemos a publicidade e transparéncia, damos oportunidade
para interessados se manifestarem, mas, por outro lado, ndo engessamos 0s projetos do setor."



30. 22.67319/07/2022 10:57  Air BP Brasil Ltda. Empresa de servicos auxiliares
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Inclusdo
84° A consulta deve prever prazo minimo de 30 (trinta) e maximo de 90 (noventa) dias para manifestagdo das partes consultadas.
"Fizemos inclusdo no texto do pardgrafo quarto do artigo 14-E.

Incluimos prazo maximo para manifestacao, de forma a dar previsibilidade ao processo."

31.22.67419/07/2022 10:57  Air BP Brasil Ltda. Empresa de servicos auxiliares
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteracédo
85° Quaisquer das partes interessadas poderdo enviar opinido a ANAC dentro do prazo de analise.
"Fizemos sugestdo de alteracdo para o paragrafo quinto do artigo 14-E.

Muito embora reconhecamos o direito de peticdo a qualquer interessado, eventual recurso para a ANAC ndo deveria ter o carater de suspender,
automaticamente, o processo de andlise previsto para o projeto. Caso a ANAC entenda pertinente, podera determinar a suspensdo do projeto até
decisdo final."

32.22.67519/07/2022 10:57  Air BP Brasil Ltda. Empresa de servicos auxiliares
Alteracdo da Resolucgdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Incluséo

§7° Em virtude da escala, a empresa operadora do aerédromo poderd realizar a competicdo pelo mercado e ndo no mercado. As regras para a
competicdo pelo mercado devem respeitar 0s mesmos principios da transparéncia e ndo discriminagdo. Considera-se um aerédromo de baixa escala
aqueles nos quais circule um volume inferior a 1.000.000 (um milhdo de passageiros) passageiros por ano, na média dos ultimos 3 anos. Além
disso, o prazo de exclusividade resultante do processo de competi¢do pelo mercado devera ser o minimo razoével para o retorno dos investimentos
demandados pela licitacao.



"Sugerimos a inclusdo do paragrafo sétimo ao artigo 14-E.

A Air BP atua internacionalmente no mercado de comercializacdo de combustivel de aviacdo. Temos experiéncias bem-sucedidas com modelos
de negdcios distintos, em varios paises em gque atuamos. Sugerimos a incluséo para dar espaco a um desses modelos. Anexamos estudo econémico
que indica a viabilidade e eficacia concorrencial e para o consumidor de tal hipotese (documento confidencial).”



Concessionéria Aeroporto Rio de Janeiro S.A.

33.22.67919/07/2022 22:15  Concessionaria Aeroporto Rio de Janeiro S.A. Administradores aeroportuarios
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteragéo

"A Concessionaria sugere, na Secdo I, Art 14°-A ""O operador de Aerédromo e o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem
garantir o livre acesso por meio do compartilhamento da infraestrutura do Parque de Abastecimento de Aeronaves, sendo vedadas quaisquer praticas
discriminatorias e abusivas.", a alteracdo do trecho ""'sendo vedadas quaisquer praticas discriminatdrias e abusivas™" por ""devendo ser seguidos
0s critérios isondmicos bem como as praticas do mercado™".

Sendo assim, o Art 14°-A ficaria: ""O operador de Aerédromo e o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem garantir o livre
acesso por meio do compartilhamento da infraestrutura do Parque de Abastecimento de Aeronaves, devendo ser seguidos 0s critérios isondmicos
bem como as praticas do mercado."""

A Concessionaria entende que o mercado de abastecimento tem especificidades e, de forma a impulsionar concorréncia, entende-se que, para isso,
deveriam ser seguidos critérios isonémicos.

34.22.68019/07/2022 22:15  Concessionaria Aeroporto Rio de Janeiro S.A. Administradores aeroportuarios
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteracédo

A Concessionaria sugere, na Secdo I, Art 14°-D "O operador de Aerddromo e o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem tornar
publicas as condigdes de acesso ao Parque de Abastecimento de Aeronaves por meio do Termo de Condicdes de Acesso.", a alteracdo por "Art.
14-D O operador de Aerodromo e o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem tornar publicas as condigdes de acesso ao Parque
de Abastecimento de Aeronaves por meio do Termo de Condigdes de Acesso, desde que sejam preservadas as condi¢des comerciais estratégicas
da negociacéo e do contrato em questdo."



A Concessionaria entende que a estratégia de negociacdo é confidencial e que tornar as condi¢cbes comerciais relativas a essa estratégia seria um
risco ao negocio.

35.22.68119/07/2022 22:15  Concessionaria Aeroporto Rio de Janeiro S.A. Administradores aeroportuarios
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteragéo

"A Concessionaria sugere, na Secdo I, Art 14°-F ""A partir da inclusdo de aerddromo no Anexo desta Resolucdo, o operador de Aer6édromo e o
operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem, em até 90 (noventa) dias, submeter a proposta do Termo de Condicdes de Acesso a
consulta as Empresas Aéreas e aos potenciais interessados em compartilhar a infraestrutura do Parque de Abastecimento de Aeronaves, nos termos
do art. 14-E™", a alteracdo de ""em até 90 (noventa) dias™" por ""em até 180 (cento e oitenta) dias""

Sendo assim, o Art 14°-F ficaria: " A partir da incluséo de aerédromo no Anexo desta Resolucao, o operador de Aer6dromo e o operador do Parque
de Abastecimento de Aeronaves devem, em até 180 (cento e oitenta) dias, submeter a proposta do Termo de CondicGes de Acesso a consulta as

Empresas Aéreas e aos potenciais interessados em compartilhar a infraestrutura do Parque de Abastecimento de Aeronaves, nos termos do art. 14-
E.llll

A Concessionaria entende que como a discussdo envolvera duas partes 90 dias ndo é o tempo habil necessario para realizar essa empreitada, visto
que a negociacao € estratégica.



Secretaria de Acompanhamento Econdmico, Advocacia da Concorréncia e Competitividade

36. 22.69120/07/2022 16:44  Secretaria de Acompanhamento Econdmico, Advocacia da Concorréncia e Competitividade ~ Orgdo
Publico

Alteracdo da Resolucéo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 9° Alteracéo

"Sintese das recomendacbes do PARECER SEI N° 10858/2022/ME do processo 10099.100470/2022-06, que é encaminhado como Anexo
Insercdo do § 1° e § 2° a0 Art. 9-A (...) e renumeracgdo do Paragrafo Unico para § 3° e inclusdo de proposta

§ 1° O disposto no caput inclui aditivos contratuais que alterem a parte responsavel pela operacdo de infraestruturas de dutos, hidrantes e PAA.

8 2° No exercicio da competéncia prevista no caput, a Anac deverd consultar previamente a Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP) para manifestacdo sobre os aspectos de sua competéncia.

§ 3° Ap0s a analise de que trata o caput, a Anac podera determinar que o aerédromo estabeleca restrigdes a participacdo das empresas operadoras
de infraestruturas de dutos e hidrantes do aerédromo nas atividades de distribuicdo e revenda de combustiveis no mesmo aerédromo, entre outros
incentivos a concorréncia no fornecimento desses produtos.

Sugere-se que a Anac podera consultar previamente aquela Agéncia para manifestacao sobre os aspectos de sua competéncia. Desta forma, objetiva-
se um referencial para a decisdo regulatoria com subsidios do diagnoéstico estrutural do mercado de QAV, permitindo uma visao integrada da cadeia
produtiva. Sugere-se a renumeragdo do Pardgrafo Unico em 8 3° para que seja incluida discricionaridade a Anac para o estabelecimento de outras
medidas de incentivo a concorréncia, além da desverticalizacdo da infraestrutura de dutos e hidrantes. Dessa forma, ampliam- se o rol de
instrumentos pré-concorrenciais, cabendo a Agéncia Reguladora escolhé-los de acordo com o diagnéstico do mercado"

ContribuicGes da Seae, nos termos de suas atribui¢des, definidas na Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011 e Decreto n° 11.036, de 7 de abril
de 2022.



37.22.69220/07/2022 16:44  Secretaria de Acompanhamento Econdmico, Advocacia da Concorréncia e Competitividade ~ Orgao
Publico

Alteracdo da Resolugdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteracédo

"Sugere-se a alteragéo da redagdo do § 2° do art. 14-D. Os critérios que devem ser considerados para a defini¢do do preco de acesso ao PAA. Nao
obstante, é relevante que os custos de investimentos ndo depreciados sejam incorporados na propor¢do do prazo do acesso solicitado, de forma a
evitar o repasse desproporcional dos custos incorridos pelos incumbentes. Dessa forma, so retiradas possiveis barreiras a entrada como a cobranca
do volume total do investimento que foi necessario para a constru¢do da infraestrutura

Art. 14D
(...)

82° Os precos praticados pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem estar relacionados aos custos dos investimentos ndo
amortizados, ao custo de capital e aos custos operacionais, limitados pelo prazo do acesso."

ContribuicGes da Seae, nos termos de suas atribui¢des, definidas na Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011 e Decreto n° 11.036, de 7 de abril
de 2022. E recomendacdes do PARECER SEI N° 10858/2022/ME do processo 10099.100470/2022-06, que é encaminhado como Anexo.

38. 22.69320/07/2022 16:44  Secretaria de Acompanhamento Econdmico, Advocacia da Concorréncia e Competitividade ~ Orgéo
Pablico

Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Inclusdo
"Insercdo do § 5°, 8 6°e § 7° do art. 14-D

Mesmo que a proposta de Resolucdo preveja que o termo de condi¢fes de acesso seja estruturado com regras claras com requisitos e critérios
objetivos e ndo discriminatorios, hd necessidade de conferir discricionariedade a ANAC para reavaliacdo de critérios que resultem em barreiras
para 0 acesso de terceiros.



J& 0 86° apresenta importante mecanismo de transparéncia no qual as decisdes que neguem o acesso devem ser devidamente motivadas, com base
nos critérios estabelecidos no termo de acesso. Trata-se de medida cujo objetivo é evitar decisdes discriminatérias e injustificadas, podendo ser
solicitada arbitragem a Anac pelas partes. Com a previsao de arbitragem, sugere- se a padronizagdo dos procedimentos por meio de regimento
interno do 6rgdo para a garantia da seguranca juridica.

Art. 14D
()

85° Critérios operacionais e técnicos para acesso de terceiros podem ser objeto de veto da Anac que podera consultar a Agéncia Nacional do
Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) para subsidio de sua decisao.

86° A manifestacdo contraria a requisicdo de acesso devera ser motivada e apresentar os critérios e requisitos ndo atendidos que justificaram a
decisdo, podendo ser solicitada arbitragem a ANAC.

§7° O regimento interno da Anac dispora sobre os procedimentos a serem adotados para a solucéo de conflitos entre agentes econémicos.

Por fim, apresenta-se contribuicdo para inclusdo de um novo art. 16 e renumeracédo dos atuais artigos 16 e 17 da minuta de Resolucéo n° 302/2014
com a possibilidade de consulta ao Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia — SBDC, previsto na Lei n® 12.529/2011, sobre as medidas
concorrenciais alcancadas pela Resolugdo, podendo conferir subsidios e enforcement regulatério.

Contribuicdo 08: Insercdo do art. 16 e renumeracao dos atuais artigos 16 e 17 da minuta de Resoluc¢éo

Art. 16. No caso de duvidas ou controvérsias a respeito do impacto concorrencial de qualquer das medidas previstas nesta Resolucdo, poderdo ser
consultados os 6rgdos do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia.

Art. 17. Esta Resolugéo entra em vigor decorridos:

Art. 18. Ficam revogados:



ContribuicGes da Seae, nos termos de suas atribuicGes, definidas na Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011 e Decreto n°® 11.036, de 7 de abril
de 2022. E recomendacdes do PARECER SEI N° 10858/2022/ME do processo 10099.100470/2022-06, que é encaminhado como Anexo.

39. 22.694 20/07/2022 16:44  Secretaria de Acompanhamento Econdmico, Advocacia da Concorréncia e Competitividade ~ Orgao
Publico

Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Inclusao

"Sugere-se ainda a elaboracdo e divulgacdo da programacgdo prévia da utilizacdo das infraestruturas de armazenagem e movimentacdo de
combustiveis, pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves, para 0 atendimento das solicitagdes de servico efetuadas, contendo
estimativa de data e volumes de combustiveis movimentados. Trata-se de mecanismo que contribui para a otimizacao do uso das infraestruturas na
medida em que aumenta informac6es e facilita planejamento desse uso, especialmente para terceiros interessados em acessa-las.

Insercdo do Art. 14-K

Art. 14-K A capacidade da infraestrutura de armazenagem e movimentacdo de combustiveis ndo utilizada, ndo contratada ou decorrente do
encerramento de contrato das empresas, sera ofertada para contratacdo no prazo de trinta dias contado da entrada em vigor desta Resolucéo,
mediante contrato padronizado.

8§ 1° O congestionamento contratual ndo obstard o atendimento ao disposto no caput, devendo-se proceder a adaptacdo dos contratos vigentes, a
fim de eliminar o congestionamento.

§ 2° Entende-se por congestionamento contratual a situacdo de impedimento ao atendimento de demanda por capacidade da infraestrutura de
armazenagem e movimentacdo de combustiveis, quando essa encontra-se contratada, mas ndo plenamente utilizada.

§ 3° E vedado ao operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves demonstrar preferéncia ou diferenciaco injustificada no atendimento de
pedidos de acesso a capacidade da infraestrutura de armazenagem e movimentacdo de combustiveis ndo utilizada.



8 4° O terceiro interessado deve encaminhar ao operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves a solicitagéo de acesso para 0 més subsequente,
até a data limite, para fins de elaboracéo da programacéo prévia e computo da capacidade da infraestrutura de armazenagem e movimentacgao de
combustiveis ndo utilizada.

§ 5° Entende-se por programacéo prévia a programacdo mensal, preparada pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves para o
atendimento das solicitacGes de servico efetuadas até a data limite, contendo estimativa de data e volumes de combustiveis a serem movimentados.

8§ 6° Entende-se por data limite a data no més corrente para apresentacao, pelo terceiro interessado, de solicitacdo de servico ao operador do Parque
de Abastecimento de Aeronaves, a ser considerada na programacao prévia do més subsequente.

Insercdo do Art. 14-L para prever a obrigacdo do operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves de encaminhar a ANAC as negativas de
acesso apresentadas aos terceiros interessados, bem como, a obrigacédo de terceiros também enviarem ao Regulador as respectivas contestacoes as
negativas de acesso, caso haja, promovendo a transparéncia do processo.

Art. 14-L O operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves deve encaminhar para a ANAC, por meio eletrénico, toda negativa de acesso
apresentada ao terceiro interessado.

§ 1° A negativa de acesso deve ser encaminhada pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves para a ANAC até o décimo dia do més
subsequente a sua emissao.

§ 2° Caso o terceiro interessado apresente ao operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves contestacdo a negativa de acesso, o terceiro
interessado deve envia-la também para a ANP, juntamente com a negativa de acesso a que se refere, em até trés dias Uteis ap0s sua apresentacao.

§ 3° Na hipdtese do 8§ 2°, a ANAC analisara o caso, podendo consultar a ANP, e se manifestara as partes, caso ndo haja acordo.

§ 4° A negativa de acesso e a contestacdo a negativa de acesso precisam ser devidamente motivadas, justificadas, de modo que seja possivel
identificar com clareza e detalhamento as suas razdes, e elaboradas através do representante legal da empresa emissora, que devera estar
devidamente identificado como signatario no documento.

8 5° A negativa de acesso emitida com a justificativa de risco ao abastecimento nacional de combustiveis tera eficacia apenas se acompanhada de
manifestacdo prévia favoravel da ANP. "



ContribuicOes da Seae, nos termos de suas atribui¢des, definidas na Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011 e Decreto n° 11.036, de 7 de abril
de 2022. E recomendac6es do PARECER SEI N° 10858/2022/ME do processo 10099.100470/2022-06, que € encaminhado como Anexo.
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"Insercdo do Art. 14-M para que o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves seja obrigado a dar publicidade a dados operacionais das
infraestruturas, como capacidade de movimentacdo, memorial de calculo, remuneracdo de referéncia, e histérico de volumes de combustiveis
movimentados. Isso contribui para a transparéncia e eficiéncia da utilizacdo das infraestruturas, particularmente por reduzir custos de transacdo do
acesso de terceiros.

Art. 14-M O operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves prestard os servicos de acordo com a autorizacdo de operacdo emitida pela
ANAC, respeitando as seguintes obrigacdes especificas:

I - manter cdpias das solicitagdes de servico, suas respectivas confirmacgdes ou negativas de acesso por sessenta meses; e

I - manter permanentemente atualizadas, em seu sitio eletrénico na Internet, as seguintes informac6es referentes a cada Parque de Abastecimento
de Aeronaves:

a) capacidades maximas de armazenagem e movimentacdo de combustiveis da infraestrutura e seu memorial de calculo;
b) remuneracao de referéncia para servigcos padronizados, explicitando os critérios para aplicacdo de descontos;

¢) histdrico dos volumes mensais armazenados e movimentados no Parque de Abastecimento de Aeronaves nos Gltimos cento e vinte meses, por
produto, em arquivo compativel com programas editores de planilhas, conforme modelo a ser disponibilizado pela ANAC.

§ 1° Caso a ANAC, mediante solicitacdo ou de oficio, observe que a armazenagem e movimentacdo mensais sdo sistematicamente superiores as
capacidades operacionais de armazenagem e movimentagdo ou as capacidades maximas de armazenagem e movimentacdo do Parque de



Abastecimento de Aeronaves divulgadas pelo operador, ou que ha erro na determinagdo dessas capacidades de armazenagem e movimentacao,
poderd determinar que o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves revise estes calculos.

8 2° As informagdes do inciso Il, alinea ™'c"", devem ser atualizadas mensalmente até o dia 15 do més subsequente ao da ocorréncia da
armazenagem e movimentagao.

8 3° As versdes dos documentos publicados e as informagdes solicitadas nos incisos | e 11 deverdo permanecer disponiveis pelo periodo de sessenta
meses.

§ 4° As informagcdes dispostas no inciso 11 do caput devem:

| - ser mantidas permanentemente atualizadas em area destacada e com acesso irrestrito em seu sitio eletrénico na Internet, com registro da data de
publicacéo; e

Il - ser acessiveis a partir de link na pagina principal de seu sitio eletrénico na Internet, de modo a facilitar a avaliagdo das condicBes de acesso a
infraestrutura de armazenagem e movimentacdo de combustiveis por terceiros interessados.

Insercdo do Art. 14-N para que a resolucéo exija constituicdo de empresa juridica tipo Sociedade de Propdsito Especifico (SPE) pelo operador do
Parque de Abastecimento de Aeronaves, para: i) alinhar incentivos de uso eficiente das infraestruturas em apreco; ii) apresentar maior transparéncia
quanto aos custos e reduzir risco de subsidio cruzado entre atividades eventualmente desenvolvidas pelo operador da infraestrutura em tela; e iii)
facilitar a fiscalizacdo da Anac em relacdo ao uso eficiente das infraestruturas e do acesso de terceiros interessados.

Art. 14-N O operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devera constituir empresa juridica tipo Sociedade de Propésito Especifico (SPE)
para executar o servigo de operacdo do Parque de Abastecimento de Aeronaves.

Insercdo do Art. 14-O para abordar a possibilidade de a ANAC adotar exigéncias adicionais de transparéncia e atuacdo ndo discriminatéria, ao
verificar que qualquer das partes, direta ou indiretamente, por acdo ou omissao, deixar de atender o disposto na Resolu¢do em comento, com o
proposito de garantir 0 acesso do terceiro interessado em condigdes isondmicas.

Art. 14-O Ao verificar que qualquer das partes, direta ou indiretamente, por acdo ou omissdo, deixe de atender o disposto nesta Resolucdo, a ANAC
adotara exigéncias de transparéncia de que trata o art. 8° da Lei n°® 13.303, de 2016, entre outros critérios adicionais para garantia de transparéncia
e da atuacéo ndo discriminatoria do operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves."



ContribuicOes da Seae, nos termos de suas atribui¢des, definidas na Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011 e Decreto n° 11.036, de 7 de abril
de 2022. E recomendag6es do PARECER SEI N° 10858/2022/ME do processo 10099.100470/2022-06, que é encaminhado como Anexo
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Alteracdo da Resolucéo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 9° Alteracéo

"Sintese das recomendacbes do PARECER SEI N° 10858/2022/ME do processo 10099.100470/2022-06, que € encaminhado como Anexo
Insercdo do § 1° e § 2° a0 Art. 9-A (...) e renumeracgdo do Paragrafo Gnico para § 3° e inclusdo de proposta

8§ 1° O disposto no caput inclui aditivos contratuais que alterem a parte responsavel pela operacéo de infraestruturas de dutos, hidrantes e PAA.

8 2° No exercicio da competéncia prevista no caput, a Anac deverd consultar previamente a Agéncia Nacional do Petroleo, G&s Natural e
Biocombustiveis (ANP) para manifestacdo sobre os aspectos de sua competéncia.

§ 3° Ap0s a analise de que trata o caput, a Anac podera determinar que o aerédromo estabeleca restrigdes a participacdo das empresas operadoras
de infraestruturas de dutos e hidrantes do aerédromo nas atividades de distribuicdo e revenda de combustiveis no mesmo aerédromo, entre outros
incentivos a concorréncia no fornecimento desses produtos.

Sugere-se que a Anac podera consultar previamente aquela Agéncia para manifestacao sobre os aspectos de sua competéncia. Desta forma, objetiva-
se um referencial para a decisdo regulatoria com subsidios do diagndéstico estrutural do mercado de QAV, permitindo uma visao integrada da cadeia
produtiva. Sugere-se a renumeragdo do Pardgrafo Unico em 8 3° para que seja incluida discricionaridade a Anac para o estabelecimento de outras
medidas de incentivo a concorréncia, além da desverticalizacdo da infraestrutura de dutos e hidrantes. Dessa forma, ampliam- se o rol de
instrumentos pré-concorrenciais, cabendo a Agéncia Reguladora escolhé-los de acordo com o diagnéstico do mercado™

ContribuicOes da Seae, nos termos de suas atribuicoes, definidas na Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011 e Decreto n° 11.036, de 7 de abril
de 2022.
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Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 9° Alteracédo

"Sintese das recomendacbes do PARECER SEI N° 10858/2022/ME do processo 10099.100470/2022-06, que € encaminhado como Anexo
Insercdo do § 1° e § 2° a0 Art. 9-A (...) e renumeracgdo do Paragrafo Unico para § 3° e inclusdo de proposta

8§ 1° O disposto no caput inclui aditivos contratuais que alterem a parte responsavel pela operagéo de infraestruturas de dutos, hidrantes e PAA.

§ 2° No exercicio da competéncia prevista no caput, a Anac deverd consultar previamente a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP) para manifestacdo sobre 0s aspectos de sua competéncia.

8§ 3° Apos a anélise de que trata o caput, a Anac podera determinar que o aerodromo estabeleca restrigdes a participacdo das empresas operadoras
de infraestruturas de dutos e hidrantes do aerodromo nas atividades de distribuicdo e revenda de combustiveis no mesmo aerédromo, entre outros
incentivos a concorréncia no fornecimento desses produtos.

Sugere-se que a Anac podera consultar previamente aquela Agéncia para manifestacao sobre os aspectos de sua competéncia. Desta forma, objetiva-
se um referencial para a decisao regulatéria com subsidios do diagndstico estrutural do mercado de QAV, permitindo uma visao integrada da cadeia
produtiva. Sugere-se a renumera¢do do Paragrafo nico em § 3° para que seja incluida discricionaridade a Anac para o estabelecimento de outras
medidas de incentivo & concorréncia, além da desverticalizagdo da infraestrutura de dutos e hidrantes. Dessa forma, ampliam- se o rol de
instrumentos pré-concorrenciais, cabendo a Agéncia Reguladora escolhé-los de acordo com o diagnéstico do mercado"

ContribuicGes da Seae, nos termos de suas atribui¢des, definidas na Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011 e Decreto n° 11.036, de 7 de abril
de 2022.
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"Sugere-se a alteracdo da redagdo do § 2° do art. 14-D. Os critérios que devem ser considerados para a defini¢do do prego de acesso ao PAA. Néo
obstante, é relevante que os custos de investimentos ndo depreciados sejam incorporados na propor¢do do prazo do acesso solicitado, de forma a
evitar o repasse desproporcional dos custos incorridos pelos incumbentes. Dessa forma, séo retiradas possiveis barreiras a entrada como a cobrancga
do volume total do investimento que foi necessario para a construgdo da infraestrutura

Art. 14D
()

82° Os precos praticados pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem estar relacionados aos custos dos investimentos néo
amortizados, ao custo de capital e aos custos operacionais, limitados pelo prazo do acesso."

ContribuicGes da Seae, nos termos de suas atribuicdes, definidas na Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011 e Decreto n® 11.036, de 7 de abril
de 2022. E PARECER SEI N° 10858/2022/ME do processo 10099.100470/2022-06, que é encaminhado como Anexo.

44.22.69920/07/2022 16:53  Secretaria de Acompanhamento Econdmico, Advocacia da Concorréncia e Competitividade ~ Orgéo
Publico

Alteracdo da Resolucgdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Incluséo
"Insercdo do § 5°, 8§ 6°e § 7° do art. 14-D

Mesmo que a proposta de Resolucdo preveja que o termo de condicdes de acesso seja estruturado com regras claras com requisitos e critérios
objetivos e ndo discriminatdrios, ha necessidade de conferir discricionariedade a ANAC para reavaliacdo de critérios que resultem em barreiras
para 0 acesso de terceiros.

Ja 0 86° apresenta importante mecanismo de transparéncia no qual as decisdes que neguem o0 acesso devem ser devidamente motivadas, com base
nos critérios estabelecidos no termo de acesso. Trata-se de medida cujo objetivo € evitar decisfes discriminatdrias e injustificadas, podendo ser
solicitada arbitragem a Anac pelas partes. Com a previsdo de arbitragem, sugere- se a padroniza¢do dos procedimentos por meio de regimento
interno do 6rgdo para a garantia da seguranca juridica.



Art. 14D
(..)

85° Critérios operacionais e técnicos para acesso de terceiros podem ser objeto de veto da Anac que poderé consultar a Agéncia Nacional do
Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) para subsidio de sua decisao.

86° A manifestacdo contréria a requisicdo de acesso devera ser motivada e apresentar os critérios e requisitos ndo atendidos que justificaram a
decisdo, podendo ser solicitada arbitragem a ANAC.

§7° O regimento interno da Anac dispora sobre os procedimentos a serem adotados para a solucéo de conflitos entre agentes econémicos.

Por fim, apresenta-se contribui¢do para inclusdo de um novo art. 16 e renumeragéo dos atuais artigos 16 e 17 da minuta de Resolugédo n° 302/2014
com a possibilidade de consulta ao Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia — SBDC, previsto na Lei n® 12.529/2011, sobre as medidas
concorrenciais alcancadas pela Resolugdo, podendo conferir subsidios e enforcement regulatério.

Contribuicdo 08: Insercdo do art. 16 e renumeracao dos atuais artigos 16 e 17 da minuta de Resolucéo

Art. 16. No caso de duvidas ou controvérsias a respeito do impacto concorrencial de qualquer das medidas previstas nesta Resolucdo, poderdo ser
consultados os 6rgdos do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia.

Art. 17. Esta Resolugédo entra em vigor decorridos:

Art. 18. Ficam revogados:"

ContribuicGes da Seae, nos termos de suas atribui¢des, definidas na Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011 e Decreto n° 11.036, de 7 de abril
de 2022. E PARECER SEI N° 10858/2022/ME do processo 10099.100470/2022-06, que é encaminhado como Anexo.
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Alteracdo da Resolucdo n® 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Incluséo

"Sugere-se ainda a elaboracdo e divulgacdo da programacdo prévia da utilizacdo das infraestruturas de armazenagem e movimentacdo de
combustiveis, pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves, para 0 atendimento das solicitacdes de servico efetuadas, contendo
estimativa de data e volumes de combustiveis movimentados. Trata-se de mecanismo que contribui para a otimizacéo do uso das infraestruturas na
medida em que aumenta informacdes e facilita planejamento desse uso, especialmente para terceiros interessados em acessa-las.

Insercdo do Art. 14-K

Art. 14-K A capacidade da infraestrutura de armazenagem e movimentacdo de combustiveis ndo utilizada, ndo contratada ou decorrente do
encerramento de contrato das empresas, sera ofertada para contratacdo no prazo de trinta dias contado da entrada em vigor desta Resolucéo,
mediante contrato padronizado.

8§ 1° O congestionamento contratual ndo obstard o atendimento ao disposto no caput, devendo-se proceder a adaptacdo dos contratos vigentes, a
fim de eliminar o congestionamento.

8 2° Entende-se por congestionamento contratual a situagdo de impedimento ao atendimento de demanda por capacidade da infraestrutura de
armazenagem e movimentacdo de combustiveis, quando essa encontra-se contratada, mas ndo plenamente utilizada.

§ 3° E vedado ao operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves demonstrar preferéncia ou diferenciacio injustificada no atendimento de
pedidos de acesso a capacidade da infraestrutura de armazenagem e movimentacdo de combustiveis ndo utilizada.

8 4° O terceiro interessado deve encaminhar ao operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves a solicitagdo de acesso para 0 més subsequente,
até a data limite, para fins de elaboracéo da programacéo prévia e computo da capacidade da infraestrutura de armazenagem e movimentacao de
combustiveis ndo utilizada.

§ 5° Entende-se por programacdo prévia a programacgdo mensal, preparada pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves para o
atendimento das solicitacGes de servico efetuadas até a data limite, contendo estimativa de data e volumes de combustiveis a serem movimentados.

8§ 6° Entende-se por data limite a data no més corrente para apresentacao, pelo terceiro interessado, de solicitacdo de servico ao operador do Parque
de Abastecimento de Aeronaves, a ser considerada na programacao prévia do més subsequente.



Insercdo do Art. 14-L para prever a obrigacdo do operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves de encaminhar & ANAC as negativas de
acesso apresentadas aos terceiros interessados, bem como, a obrigagdo de terceiros também enviarem ao Regulador as respectivas contestagdes as
negativas de acesso, caso haja, promovendo a transparéncia do processo.

Art. 14-L O operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves deve encaminhar para a ANAC, por meio eletrénico, toda negativa de acesso
apresentada ao terceiro interessado.

§ 1° A negativa de acesso deve ser encaminhada pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves para a ANAC até o décimo dia do més
subsequente a sua emissao.

§ 2° Caso o terceiro interessado apresente ao operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves contestacdo a negativa de acesso, o0 terceiro
interessado deve envia-la também para a ANP, juntamente com a negativa de acesso a que se refere, em até trés dias Uteis ap0s sua apresentacao.

8§ 3° Na hipotese do 8§ 2°, a ANAC analisara o caso, podendo consultar a ANP, e se manifestara as partes, caso ndo haja acordo.

§ 4° A negativa de acesso e a contestacdo a negativa de acesso precisam ser devidamente motivadas, justificadas, de modo que seja possivel
identificar com clareza e detalhamento as suas razdes, e elaboradas atraveés do representante legal da empresa emissora, que devera estar
devidamente identificado como signatéario no documento.

8§ 5° A negativa de acesso emitida com a justificativa de risco ao abastecimento nacional de combustiveis tera eficacia apenas se acompanhada de
manifestacdo prévia favoravel da ANP. "

ContribuicOes da Seae, nos termos de suas atribui¢des, definidas na Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011 e Decreto n° 11.036, de 7 de abril
de 2022. E PARECER SEI N° 10858/2022/ME do processo 10099.100470/2022-06, que é encaminhado como Anexo.
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"Insercdo do Art. 14-M para que o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves seja obrigado a dar publicidade a dados operacionais das
infraestruturas, como capacidade de movimentacdo, memorial de célculo, remuneracdo de referéncia, e historico de volumes de combustiveis
movimentados. Isso contribui para a transparéncia e eficiéncia da utilizacdo das infraestruturas, particularmente por reduzir custos de transacéo do
acesso de terceiros.

Art. 14-M O operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves prestard os servi¢os de acordo com a autorizacdo de operacdo emitida pela
ANAC, respeitando as seguintes obrigacoes especificas:

I - manter cdpias das solicitacdes de servigo, suas respectivas confirmacbes ou negativas de acesso por sessenta meses; e

I - manter permanentemente atualizadas, em seu sitio eletrénico na Internet, as seguintes informac6es referentes a cada Parque de Abastecimento
de Aeronaves:

a) capacidades maximas de armazenagem e movimentacdo de combustiveis da infraestrutura e seu memorial de calculo;
b) remuneracédo de referéncia para servigos padronizados, explicitando os critérios para aplicacdo de descontos;

c) historico dos volumes mensais armazenados e movimentados no Parque de Abastecimento de Aeronaves nos Ultimos cento e vinte meses, por
produto, em arquivo compativel com programas editores de planilhas, conforme modelo a ser disponibilizado pela ANAC.

§ 1° Caso a ANAC, mediante solicitacdo ou de oficio, observe que a armazenagem e movimentacdo mensais sdo sistematicamente superiores as
capacidades operacionais de armazenagem e movimentacdo ou as capacidades maximas de armazenagem e movimentacdo do Parque de
Abastecimento de Aeronaves divulgadas pelo operador, ou que ha erro na determinagdo dessas capacidades de armazenagem e movimentacao,
podera determinar que o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves revise estes calculos.

§ 2° As informagdes do inciso Il, alinea "'c"", devem ser atualizadas mensalmente até o dia 15 do més subsequente ao da ocorréncia da
armazenagem e movimentagao.

8 3° As versdes dos documentos publicados e as informagdes solicitadas nos incisos | e 11 deverdo permanecer disponiveis pelo periodo de sessenta
meses.

8 4° As informac0es dispostas no inciso Il do caput devem:



| - ser mantidas permanentemente atualizadas em &rea destacada e com acesso irrestrito em seu sitio eletrénico na Internet, com registro da data de
publicacéo; e

Il - ser acessiveis a partir de link na pagina principal de seu sitio eletrénico na Internet, de modo a facilitar a avaliacdo das condic¢des de acesso a
infraestrutura de armazenagem e movimentacao de combustiveis por terceiros interessados.

Insercdo do Art. 14-N para que a resolucéo exija constituicdo de empresa juridica tipo Sociedade de Propdsito Especifico (SPE) pelo operador do
Parque de Abastecimento de Aeronaves, para: i) alinhar incentivos de uso eficiente das infraestruturas em apreco; ii) apresentar maior transparéncia
quanto aos custos e reduzir risco de subsidio cruzado entre atividades eventualmente desenvolvidas pelo operador da infraestrutura em tela; e iii)
facilitar a fiscalizacdo da Anac em relacéo ao uso eficiente das infraestruturas e do acesso de terceiros interessados.

Art. 14-N O operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devera constituir empresa juridica tipo Sociedade de Proposito Especifico (SPE)
para executar o servigo de operacdo do Parque de Abastecimento de Aeronaves.

Insercdo do Art. 14-O para abordar a possibilidade de a ANAC adotar exigéncias adicionais de transparéncia e atuacdo ndo discriminatoria, ao
verificar que qualquer das partes, direta ou indiretamente, por acdo ou omissdo, deixar de atender o disposto na Resolucdo em comento, com o
proposito de garantir 0 acesso do terceiro interessado em condigdes isondémicas.

Art. 14-O Ao verificar que qualquer das partes, direta ou indiretamente, por acdo ou omissdo, deixe de atender o disposto nesta Resolucdo, a ANAC
adotard exigéncias de transparéncia de que trata o art. 8° da Lei n® 13.303, de 2016, entre outros critérios adicionais para garantia de transparéncia
e da atuacdo ndo discriminatoria do operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves."

ContribuicGes da Seae, nos termos de suas atribui¢des, definidas na Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011 e Decreto n° 11.036, de 7 de abril
de 2022. E PARECER SEI N° 10858/2022/ME do processo 10099.100470/2022-06, que é encaminhado como Anexo.



VOA SP SPE S.A

47.22.70420/07/2022 21:15  VOA SP SPES.A Administradores aeroportuarios
Alteracdo da Resolucéo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 1° Alteracéo

"Sugere-se a inclusdo do 85.°, do art. 1.° da Resolugdo ANAC n.° 302, de 05 de fevereiro de 2014, nos termos da proposta de Ato Normativo no
Processo n.° 00058.029624/2019-61, considerando a seguinte redacéo:

Art. 1.2(..)

83° Aplicam-se para os efeitos desta Resolucéo, os aerédromos delegados aos Estados e Municipios que detenham no minimo 1.000.000 (um
milhdo de passageiros) ao ano, e estes deverdo observar os dispositivos do convénio de delegacdo e, em caso de outorga, 0 instrumento
correspondente.”

"A sugestdo diz respeito a necessidade de se adequar a aplicacdo dos efeitos da Resolucdo com a realidade dos aerédromos estaduais e municipais,
que detém fluxo de demanda de usuarios, voos, clientes e cessionarios, consideravelmente menores do que o que se observa nos Aeroportos
Federais, a exemplo dos Aeroportos de Guarulhos, Galedo e Guararapes, sendo inclusive, objeto de exemplificacdo nas Justificativas apresentadas
pela ANAC.

Imperioso destacar que, para Aeroportos com menor movimentacao, grande parte do valor arrecadado diz respeito as receitas ndo tarifarias, oriundas
da exploracdo dos Aeroportos, o que viabiliza os investimentos com ampliacéo e desenvolvimento do setor.

E ainda, também de suma importancia, e nos termos que ja vem sendo discutido pela ANAC, para Aeroportos de menor movimentacao, nao ha,
muitas vezes, o interesse das distribuidoras em estruturar Parques de Abastecimento de Aeronaves em Aeroportos menores, ou seja, a nao aplicacao
da presente Resolucdo a Aeroportos menores, garante a possibilidade de estruturacdo de modelos de negdcios, que tenham como objeto,
especialmente, a garantia de abastecimento de Aeroportos de todos os portes, sejam comerciais e/ou executivos, independentemente da sua
movimentacao.



Tal estratégia, tem como beneficio, dentre varios outros pontos, o desenvolvimento do setor aeroportuario, a garantia de abastecimento aos usuarios
e, em especial, a seguranca no abastecimento pela viabilizagdo de instalacdo de empresas de porte maior e com maior rigor no controle dos
combustiveis."

48.22.70520/07/2022 21:15  VOA SP SPES.A Administradores aeroportuarios
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 1° Inclusdo

"Sugere-se a inclusdo do 85.°, do art. 1.° da Resolugdo ANAC n.° 302, de 05 de fevereiro de 2014, nos termos da proposta de Ato Normativo no
Processo n.° 00058.029624/2019-61, considerando a seguinte redacao:

Art. 1.2(..)

85.° A presente resolucdo ndo serd aplicavel a Aerédromos e Aeroportos com movimentacdo minima inferior a 1.000.000 (um milhdo de
passageiros) ao ano, devendo estes observar os dispositivos do convénio de delegacdo e, em caso de outorga, o instrumento correspondente.”

"A sugestdo diz respeito a necessidade de se adequar a aplicacdo dos efeitos da Resolucdo com a realidade dos aerodromos estaduais e municipais,
que detém fluxo de demanda de usuéarios, voos, clientes e cessionarios, consideravelmente menores do que o que se observa nos Aeroportos
Federais, a exemplo dos Aeroportos de Guarulhos, Galedo e Guararapes, sendo inclusive, objeto de exemplificacdo nas Justificativas apresentadas
pela ANAC.

Imperioso destacar que, para Aeroportos com menor movimentacao, grande parte do valor arrecadado diz respeito as receitas ndo tarifarias, oriundas
da exploracdo dos Aeroportos, o que viabiliza os investimentos com ampliacéo e desenvolvimento do setor.

E ainda, também de suma importancia, e nos termos que ja vem sendo discutido pela ANAC, para Aeroportos de menor movimentacdo, nao ha,
muitas vezes, o interesse das distribuidoras em estruturar Parques de Abastecimento de Aeronaves em Aeroportos menores, ou seja, a nao aplicacédo
da presente Resolucdo a Aeroportos menores, garante a possibilidade de estruturacdo de modelos de negécios, que tenham como objeto,
especialmente, a garantia de abastecimento de Aeroportos de todos os portes, sejam comerciais e/ou executivos, independentemente da sua
movimentacao.



Tal estratégia, tem como beneficio, dentre varios outros pontos, o desenvolvimento do setor aeroportudrio e a garantia de abastecimento aos usuarios
e, em especial, a seguranca no abastecimento pela viabilizagdo de instalacdo de empresas de porte maior e com maior rigor no controle dos
combustiveis."

49. 22.706 20/07/2022 21:15  VOA SP SPES.A Administradores aeroportuarios
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 9° Inclusdo

"Sugere-se a inclusdo do 83°, do art. 9° da Resolugdo ANAC n.° 302, de 05 de fevereiro de 2014, nos termos da proposta de Ato Normativo no
Processo n.° 00058.029624/2019-61, considerando a seguinte redacao:

Art. 9°(..))
8§ 3° O disposto no art. 9° ndo é aplicavel a Aerédromos e Aeroportos com movimentacao inferior a 1.000.000 (um milh&o de passageiros) ao ano."

"A sugestdo diz respeito a necessidade de se adequar a aplicacao dos efeitos da Resolucdo com a realidade dos aerodromos estaduais e municipais,
que detém fluxo de demanda de usuarios, voos, clientes e cessionarios, consideravelmente menores do que 0 que se observa nos Aeroportos
Federais, a exemplo dos Aeroportos de Guarulhos, Galedo e Guararapes, sendo inclusive, objeto de exemplificacdo nas Justificativas apresentadas
pela ANAC.

Imperioso destacar que, para Aeroportos com menor movimentagao, grande parte do valor arrecadado diz respeito as receitas néo tarifarias, oriundas
da exploracdo dos Aeroportos, o que viabiliza os investimentos com ampliacéo e desenvolvimento do setor.

E ainda, também de suma importancia, e nos termos que ja vem sendo discutido pela ANAC, para Aeroportos de menor movimentacdo, nao ha,
muitas vezes, o interesse das distribuidoras em estruturar Parques de Abastecimento de Aeronaves em Aeroportos menores, ou seja, a nao aplicacao
da presente Resolucdo a Aeroportos menores, garante a possibilidade de estruturacdo de modelos de negdcios, que tenham como objeto,
especialmente, a garantia de abastecimento de Aeroportos de todos os portes, sejam comerciais e/ou executivos, independentemente da sua
movimentacao.



Tal estratégia, tem como beneficio, dentre varios outros pontos, o desenvolvimento do setor aeroportudrio e a garantia de abastecimento aos usuarios
e, em especial, a seguranca no abastecimento pela viabilizagdo de instalacdo de empresas de porte maior e com maior rigor no controle dos
combustiveis."

50. 22.707 20/07/2022 21:15  VOA SP SPE S.A Administradores aeroportuarios
Alteracdo da Resolucéo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 9° Alteracéo

"Sugere-se a inclusdo do §1°, do art. 9° da Resolugdo ANAC n.° 302, de 05 de fevereiro de 2014, nos termos da proposta de Ato Normativo no
Processo n.° 00058.029624/2019-61, considerando a seguinte redacao:

Art. 9.°(..)

§1° E facultado ao operador de aerédromo limitar o acesso das empresas mencionadas no caput deste artigo as areas necessarias, quando necessario
conforme conveniéncia e oportunidade definidas pelo Operador do Aerédromo, desde resulte em melhores condi¢des ao mercado consumidor."

"A sugestdo diz respeito a necessidade de se deixar a cargo do Operador Aeroportudrio eventuais restri¢cdes de areas operacionais, objetivando-se
assim, a manutencao da seguranca operacional e dos usuarios, motivada pela liberdade de gestdo, organizacdo e exploracdo das areas aeroportuarias
que estejam sob sua gestéo.

Referida disposicdo caracteriza a liberdade de atuagdo do Operador Aeroportuario, e garante que seja aplicado o melhor plano de desenvolvimento
para o sitio aeroportuario, visando sempre o melhor resultado ao usuério final dos servicos a serem prestados pelo Operador Aeroportuario, a
garantia de seguranca na operacao e 0s investimentos necessarios a continuacédo dos servicos a serem prestados."

51.22.70820/07/2022 21:15  VOA SP SPE S.A Administradores aeroportuarios
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 9° Alteragéo

"Sugere-se a incluséo do §2°, do art. 9° da Resolugdo ANAC n.° 302, de 05 de fevereiro de 2014, nos termos da proposta de Ato Normativo no
Processo n.° 00058.029624/2019-61, considerando a seguinte redacao:



Art. 9.2(..)

§ 2° Havendo limitagdo de acesso a que se refere o §1° deste artigo, o operador do aerédromo devera encaminhar &8 ANAC, no prazo de até 30
(trinta) dias da ocorréncia do fato, a justificativa para a limitacdo adotada."”

"A sugestdo diz respeito a necessidade de se adequar a aplicacdo dos efeitos da Resolucdo com a realidade dos aerédromos estaduais e municipais,
que detém fluxo de demanda de usuarios, voos, clientes e cessionarios, consideravelmente menores do que 0 que se observa nos Aeroportos
Federais, a exemplo dos Aeroportos de Guarulhos, Galedo e Guararapes, sendo inclusive, objeto de exemplificagdo nas Justificativas apresentadas
pela ANAC.

Imperioso destacar que, para Aeroportos com menor movimentacao, grande parte do valor arrecadado diz respeito as receitas néo tarifarias, oriundas
da exploracéo dos Aeroportos, o que viabiliza os investimentos com ampliacdo e desenvolvimento do setor.

E ainda, também de suma importancia, e nos termos que ja vem sendo discutidos pela ANAC, para Aeroportos de menor movimentagdo, nao ha,
muitas vezes, o interesse das distribuidoras em estruturar Parques de Abastecimento de Aeronaves em Aeroportos menores, ou seja, a ndo aplicacao
da presente Resolucdo a Aeroportos menores, garante a possibilidade de estruturacdo de modelos de negdcios, que tenham como objeto,
especialmente, a garantia de abastecimento de Aeroportos de todos os portes, sejam comerciais e/ou executivos, independentemente da sua
movimentacao.

Tal estratégia, tem como beneficio, dentre varios outros pontos, o desenvolvimento do setor aeroportuario e a garantia de abastecimento aos usuarios
e, em especial, a seguranca no abastecimento pela viabilizacdo de instalacdo de empresas de porte maior e com maior rigor no controle dos
combustiveis."

52.22.70920/07/2022 21:15  VOA SP SPE S.A Administradores aeroportuarios
Alteracdo da Resolucéo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Outros Inclusdo

"Sugere-se a incluir o Art. 13-A da Resolugdo ANAC n.° 302, de 05 de fevereiro de 2014, nos termos da proposta de Ato Normativo no Processo
n.° 00058.029624/2019-61, considerando a seguinte redacao:



Art. 13-A. Em caso de concessdo de aerédromos, por meio de subsidio cruzado, ou seja, por meio de concessdes de aerodromos em bloco, faculta-
se ao Operador do Aerddromo optar pelo subsidio cruzado também para a exploracdo dos Parques de Abastecimento de Aeronaves, quando tal
operacdo for essencial para manutencdo da operacdo de abastecimento de maneira igualitaria em todos os aerédromos constantes do bloco de
concessdes, especialmente aqueles de menor atratividade, garantindo o abastecimento de todos os aerédromos."

"A sugestdo diz respeito a possibilidade da operacéo do abastecimento de aeronaves no mesmo formato utilizado para concessdo dos Aeroportos,
quando da utilizacdo de mecanismos de subsidio cruzado para concesséo.

Referida modelagem é uma prética nas concessdes publicas brasileiras, por meio da qual é possivel estabelecer um subsidio cruzado entre os
aeroportos, de modo que os empreendimentos superavitarios serdo utilizados para manter em funcionamento aqueles que sdo deficitarios e, assim,
alcancar uma exploracdo mais eficiente e vantajosa para 0s usuarios do servico objeto da concessao.

A gestdo sistémica dos aeroportos por meio da modelagem de blocos propicia a inclusdo no programa de concessdo de uma série de ativos que ndo
alcancariam viabilidade econdmica para concessdes individuais. Foi justamente essa a logica utilizada pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU
quando da aprovacao dos estudos para a concessdo do bloco de 12 (doze) aeroportos qualificados no Programa de Parcerias de Investimentos (PP1)
do Governo Federal (Acordao 2462/2018, Plenério, j. 24/10/2018).

Tal mecanismo vem sendo observado nos projetos Federais, a exemplo dos Aeroportos das 6.° e 7.° Rodadas, bem como nos Aeroportos Estaduais,
como pode-se observar da Concorréncia Internacional n.° 01/2021, que teve por objetivo a concessdo de 22 Aeroportos no Estado de Séo Paulo,
divididos em 2 grandes blocos de 11 aeroportos cada, tendo como Aeroportos atrativos, ou chamados superavitarios, 0 Aeroporto de Ribeirdo Preto
e de Sdo José do Rio Preto.

Considerando isso, € imperioso destacar o desinteresse das distribuidoras em operar Aeroportos de menor movimentacao, o que impossibilita, per
si, 0 desenvolvimento do Aeroporto, razdo pela qual a Idgica utilizada para concessao em bloco dos Aeroportos, por meio da qual a operacéo de
um Aeroporto menos rentavel, é sustentada por um Aeroporto rentavel, deve também ser possivel de aplicacdo para o abastecimento de Aeronaves,
garantindo, nestes termos, as operacdes de todos 0s aeroportos, independentemente do seu faturamento e, consequentemente, o desenvolvimento
do setor."

53.22.71020/07/2022 21:15  VOA SP SPE S.A Administradores aeroportuarios



Alteracdo da Resolucdo n® 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Incluséo

"Entende-se de suma relevancia que esta Il. Agéncia Reguladora, inclua as respectivas definicdes de praticas discriminatorias e abusivas, e/ou que
disponha quais praticas ndo seriam enquadradas como tal, a fim de que tal item seja minimamente definido e especificado, ndo havendo, nestes
termos, brechas para interpretac6es diversas que poderdo impactar negativamente os operadores aeroportuarios.

A definicdo relacionada ao que se entende por praticas discriminatorias e abusivas, € também essencial para a manutencdo da relacdo de
transparéncia e a atenuacdo de subjetividade que podera envolver o referido processo se mantida apenas a redacao originalmente apresentada.

Lembra-se que, o excesso de subjetividade pode prejudicar a atuacdo da Administracdo Publica, frente a aplicacdo e fiscalizagdo das normas por
meio de diferentes areas, ressaltando, neste ponto, que o excesso de subjetividade das normas, ndo se confunde com o poder discricionario da
Administracdo Publica, que tem relacdo direta com a prerrogativa de atuacdo da referida Administracdo, desde que, dentro dos limites legais,
considerando a defesa da ordem publica.

Ressalta-se também que referida definicdo beneficia e até mesmo facilita a aplicacdo e fiscalizacdo da norma, especialmente no que tange os
principios da razoabilidade e proporcionalidade, garantindo, deste modo, que ndo haja interpretacdes diversas para um mesmo instituto."

"Entende-se de suma relevancia que esta Il. Agéncia Reguladora, inclua as respectivas defini¢bes de préaticas discriminatorias e abusivas, e/ou que
disponha quais préticas ndo seriam enquadradas como tal, a fim de que tal item seja minimamente definido e especificado, ndo havendo, nestes
termos, brechas para interpretacdes diversas que poderdo impactar negativamente os operadores aeroportuarios.

A definicdo relacionada ao que se entende por praticas discriminatorias e abusivas, € também essencial para a manutencdo da relacdo de
transparéncia e a atenuacédo de subjetividade que podera envolver o referido processo se mantida apenas a redacdo originalmente apresentada.

Lembra-se que, o excesso de subjetividade pode prejudicar a atuacdo da Administracdo Publica, frente a aplicacdo e fiscalizacdo das normas por
meio de diferentes areas, ressaltando, neste ponto, que o excesso de subjetividade das normas, ndo se confunde com o poder discricionario da
Administracdo Publica, que tem relacdo direta com a prerrogativa de atuacdo da referida Administracdo, desde que, dentro dos limites legais,
considerando a defesa da ordem publica.

Ressalta-se também que referida definicdo beneficia e até mesmo facilita a aplicacdo e fiscalizacdo da norma, especialmente no que tange os
principios da razoabilidade e proporcionalidade, garantindo, deste modo, que ndo haja interpretacfes diversas para um mesmo instituto."



54.22.71120/07/2022 21:15 VOA SP SPE S.A Administradores aeroportuarios
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Outros Alteracédo

"Alterar o artigo 15 da Resolugdo ANAC n.° 302, de 05 de fevereiro de 2014, nos termos da proposta de Ato Normativo no Processo n.°
00058.029624/2019-61, passando este a seguinte redacao:

Art. 15. Os casos omissos serdo dirimidos pela ANAC ou pelos entes delegatarios, em caso de aerédromos delegados a Estados e Municipios."

"A sugestdo diz respeito a necessidade de se adequar a redacao do texto conforme disposto no Art. 1.2, 8 4.°, da referida Resolucdo, em prol do que
dispde os convénios de delegacdo e os instrumentos de outorga correspondentes a cada aeroporto e/ou aerédromo.

A proposta de alteracao, tem o viés de garantir que eventuais casos omissos serdo dirimidos pelos entes delegatarios, sendo estes 0s responsaveis
pelas operacdes dos Aerddromos e/ou Aeroportos, de modo direto, indireto ou misto, nos termos do que possibilita o artigo 21, inciso XII, alinea
“c”, da Constituicdo Federal e o artigo 36 da Lei Federal n.° 7.565/1986 - Cddigo Brasileiro de Aeronautica.”



ABAG Associagdo Brasileira de Aviagéo Geral

55.22.71222/07/2022 15:45  ABAG Associacdo Brasileira de Aviacdo Geral ~ Associacdo
Alteracdo da Resolucao n® 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 1° Outros

Sugerimos rediscutir os temas tratados no art 1°, paragrafo 3° e 4°, uma vez gque entendemos hoje nao haver informacgoes que assegurem quais serdo
as consequéncias da proposta apresentada.

"A documentacdo desta CP é fragil quanto ao tema dos aeroportos delegados. Devido a relevancia dos aerédromos delegados aos estados e
municipios, entendemos que a isen¢do de cumprimento de regramento federal necessita de maior discussao.

A saida dos aerddromos delegados do ambito regulatério da ANAC pode ter efeito contrario ao pretendido, de aumentar a competitividade do setor.

Além disso, deixar os estados e municipios como unicos responsaveis pela regulamentacdo e resolucdo de conflitos sobre o acesso aos PAA
atentaria contra as leis 7.565/1986 - art.36, par. 1° e 9.784/1999, art.13, Inc.II1."



CONCESSIONARIA DO AEROPORTO INTERNACIONAL DE GUARULHOS S.A

56. 22.766 26/07/2022 18:29  CONCESSIONARIA DO AEROPORTO INTERNACIONAL DE GUARULHOS S.A Administradores
aeroportuarios

Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteragéo

"Registramos que o conteudo integral de nossas contribuicdes encontra-se disponivel e protocolado por meio da DR-0486-2022 nos autos do
processo 00058.029624/2019-61.

Art. 14-A. O operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves deve garantir o livre acesso de distribuidoras de combustiveis de aviacéo
autorizadas pela ANP por meio do compartilhamento da infraestrutura do Parque de Abastecimento de Aeronaves, desde que haja capacidade
disponivel, sendo vedadas quaisquer praticas discriminatorias e abusivas."

"O modelo de responsabilidade conjunta previsto no artigo nao cria os incentivos adequados para o alinhamento de interesses para promocao do
livre acesso no PAA. Em nosso entendimento, a Agéncia deve considerar: (i) Histérico de conflito e resisténcia por parte das distribuidoras de
combustivel em admitir terceiros no PAA (divergéncias com relacdo aos critérios de acesso); (ii) Incapacidade juridica de o aeroporto exercer
qualquer poder de policia sobre terceiros que exercem atividades operacionais; e (iii) Individualizacdo das atribuicdes no processo de acesso
aumenta as chances de alinhamento de incentivos com estruturas de fiscalizacdo e punicdo para garantir o livre acesso."

57.22.76726/07/2022 18:29  CONCESSIONARIA DO AEROPORTO INTERNACIONAL DE GUARULHOS S.A Administradores
aeroportuarios

Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteracédo

"ART. 14-A. 81° Para os fins desta Resolucdo, o Parque de Abastecimento de Aeronaves é definido como o conjunto de instalagdes fixas,
compreendendo tanques, equipamentos, rede de hidrantes e predios (administracdo, manutencao e outros), com a finalidade de receber, armazenar
e distribuir combustiveis de aviacéo, localizado dentro do aerédromo.



ART. 14-A. 82° Os operadores dos aerodromos poderdo ceder areas dos seus aeroportos para que terceiros funcionem como operadores dos
respectivos Parques de Abastecimento de Aeronaves, em contratos regidos pelo direito privado, desde que observados requisitos minimos
relacionados a capacidade financeira para investimentos, além de garantias e segurancas associadas aos riscos da opera¢éo."

A previsdo de possibilidade de concessdo via cessdo sob o regime privado legitima o modelo atual de operacdo de PAAs, segundo o qual o aeroporto
ndo participa da distribuicdo de combustiveis, reduzindo incentivo para potencial verticalizacdo e ajuda a regulacdo a identificar o principal
responsavel pelas obrigacdes sobre livre acesso relacionadas ao PAA: o operador do PAA.

58. 22.768 26/07/2022 18:29 CONCESSIONARIA DO AEROPORTO INTERNACIONAL DE GUARULHOS S.A Administradores
aeroportuarios

Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteracédo

Art. 14-D. O operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves deve tornar publicas as condi¢des de acesso ao Parque de Abastecimento de
Aeronaves por meio do Termo de Condigdes de Acesso.

Ajuste realizado em alinhamento com a proposta de separacdo das responsabilidades.

59. 22.769 26/07/2022 18:29 CONCESSIONARIA DO AEROPORTO INTERNACIONAL DE GUARULHOS S.A Administradores
aeroportuarios

Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteracédo

ART. 14-D 82°. Os precos de acesso praticados pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem estar relacionados aos custos dos
investimentos ndo amortizados, ao custo de capital iniciais e adicionais aos custos operacionais.

Se eleito 0 modelo de preco de acesso FSR (Fuel Service Rate), este deve ser capaz de cobrir o retorno dos custos de compra das instalagoes, os
custos operacionais e de manutengdo continuos suportados, bem como os custos de capital iniciais e adicionais.



60. 22.77026/07/2022 18:29 CONCESSIONARIA DO AEROPORTO INTERNACIONAL DE GUARULHOS S.A Administradores
aeroportuarios

Alteracdo da Resolugdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteracédo

"Art. 14-D O operador de Aerédromo e o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem tornar publicas as condi¢fes de acesso ao
Parque de Abastecimento de Aeronaves por meio do Termo de Condigdes de Acesso.

§1° O termo deve ser estruturado com regras claras e requisitos e critérios objetivos e ndo discriminatorios, e poderdo incluir garantias e contratacdo
de seguro compativeis com a operacéo e riscos de danos.

82° Os pregos praticados pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem estar relacionados aos custos dos investimentos ndo
amortizados, ao custo de capital e aos custos operacionais.

83° O termo deve estabelecer prazo razoavel de andlise das condi¢Ges de entrada, ndo podendo ser superior a 90 (noventa) dias, e dispor de
cronograma vinculante para o inicio das operac@es da parte contratante.

84° Ultrapassado o prazo do 83° ndo havendo manifestacdo expressa contréria, a requisicao de acesso sera considerada tacitamente aprovada.
85° Caso as partes ndao cheguem a um acordo, quaisquer das partes podera solicitar arbitramento pela ANAC. "

No entendimento da Concessionaria, a possibilidade de arbitramento estava limitada ao desenho das condi¢des de acesso ao PAA. Por mais
objetivos que sejam os critérios, ndo é impossivel imaginar que possam haver conflitos entre o terceiro que pede o acesso e 0 Operador de PAA,
dai porque uma solucéo de arbitramento pela ANAC pode trazer eficiéncia ao processo e reduzir o ciclo de conflito envolvido.

61. 22.77126/07/2022 18:29 CONCESSIONARIA DO AEROPORTO INTERNACIONAL DE GUARULHOS S.A Administradores
aeroportuarios

Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteragéo

ART. 14-E. A proposta do Termo de Condicdes de Acesso deve ser precedida de consulta ao Operador do Aerédromo, as Empresas Aéreas € aos
potenciais interessados em compartilhar a infraestrutura.



Em linha com o0 acima exposto, sugerimos a individualiza¢do da participacdo da Concessionaria no processo de elaboragdo do termo de acesso ao
PAA.

62.22.77226/07/2022 18:29  CONCESSIONARIA DO AEROPORTO INTERNACIONAL DE GUARULHOS S.A Administradores
aeroportuarios

Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteragéo

Art. 14-F A partir da inclusdo de aerédromo no Anexo desta Resolucdo, o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves deve, em até 180
(cento e oitenta) dias, submeter a proposta do Termo de Condicdes de Acesso a consulta ao operador do Aerédromo, as Empresas Aéreas e aos
potenciais interessados em compartilhar a infraestrutura do Parque de Abastecimento de Aeronaves, nos termos do art. 14-E.

Em funcdo do histérico de conflito, bem como das dificuldades envolvidas na definicdo sobre quais ativos devem ser amortizados, sera necessario
um prazo maior para a elaboracéo do primeiro Termo de CondicGes de Acesso, de forma a garantir que ndo havera qualquer disrupgéo na operacao
de fornecimento de combustivel no aeroporto em funcéo da auséncia de tempo para o adequado planejamento dos critérios de entrada, por isso
sugerimos o prazo de 180 dias.

63. 22.77326/07/2022 18:29 CONCESSIONARIA DO AEROPORTO INTERNACIONAL DE GUARULHOS S.A Administradores
aeroportuarios

Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Exclusédo
Exclusdo do ART. 14-F §1°

Esse dispositivo reforca a dificuldade de individualizacdo das condutas envolvidas no processo de acesso ao PAA, podendo representar incentivos
inadequados para assegurar o objetivo de garantir o livre acesso a terceiros. Por esta razdo, sugerimos sua excluséo.



64.22.77426/07/2022 18:29 CONCESSIONARIA DO AEROPORTO INTERNACIONAL DE GUARULHOS S.A Administradores
aeroportuarios

Alteracdo da Resolugdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteracédo

"Art. 14-G A consulta ao Operador do Aerédromo, as Empresas Aéreas e aos potenciais interessados em compartilhar a infraestrutura, nos termos
do art. 14-E, deve ter prazo maximo de 90 (noventa) dias.

§1° Finalizada a consulta, o Termo de CondicGes de Acesso deve ser publicado em 30 (trinta) dias no sitio eletrénico do operador de Aerédromo."

A disposicao deste artigo esta alinhada com a individualizacédo da participacdo das partes no procedimento de acesso.

65. 22.77526/07/2022 18:29  CONCESSIONARIA DO AEROPORTO INTERNACIONAL DE GUARULHOS S.A Administradores
aeroportuarios

Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteracédo

"Art. 14-1 O descumprimento das condi¢cOes de acesso ao Parque de Abastecimento de Aeronaves se configura como infracdo grave, sujeitando o
infrator as penalidades cabiveis.

§1° O descumprimento serd apurado por meio de processo administrativo, que podera ser instaurado de oficio ou mediante pedido do interessado.

§2° A ANAC podera adotar providéncias administrativas preventivas, sancionatorias e acautelatérias, nos termos da legislacdo e regulamentacéao
vigente.

83° O operador de aerodromo deve cumprir e fazer cumprir esta Resolucdo, sujeitando-se a fiscalizacéo e as penalidades impostas pela ANAC, no
limite das responsabilidades definidas nesta Resolugéo.

84° As empresas que atuam na atividade de operacdo do Parque de Abastecimento de Aeronaves, na condi¢gdo de Empresas de Servigco Auxiliar ao
Transporte Aéreo, sujeitam-se a fiscalizacdo e as penalidades impostas pela ANAC. "



A alteracéo ajuda a individualizar as responsabilidades dos agentes envolvidos no processo de acesso de terceiros ao PAA, sobretudo no caso dos
aeroportos envolvidos na Resolugdo, que ndo exercem essa atividade operacional.

66. 22.776 26/07/2022 18:29  CONCESSIONARIA DO AEROPORTO INTERNACIONAL DE GUARULHOS S.A Administradores
aeroportuarios

Alteracdo da Resolucdo n° 116, de 20 de outubro de 2009 Art. 19° Alteragéo

ART. 19-D. 82° A ANAC podera analisar a conduta do operador de Aerédromo e do operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves por meio
de Unico processo administrativo, devendo individualizar as participaces de cada um dos agentes na suposta pratica discriminatéria ou abusiva
que impediu o acesso de terceiro.

A redacdo sugerida deixa mais clara a hipétese de que o Operador do Aerédromo ndo podera ser responsabilizado se a resisténcia indevida ao
acesso for apenas do Operador do PAA.



Deltainfra Consultoria

67. 22.80503/08/2022 15:31 Deltainfra Consultoria Sociedade Empresaria
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 1° Alteragéo
"Por meio da presente contribui¢do, sugerimos:
1) A exclusdo do paragrafo quarto do Art. 1% e

2) A alteracédo do paragrafo terceiro do Art. 1°, para os seguintes termos:

83° Os aerodromos delegados a Estados e Municipios devem observar os dispositivos desta Resolucéo, o convénio de delegacéo e, em caso de
outorga, o instrumento correspondente.”

"A proposta da ANAC de alteracdo do 8§ 3° do art. 1° da Resolugéo n° 302, de 2014, consiste em afastar o &mbito de incidéncia da Resolucéo e,
dessa forma, em terceirizar completamente aos estados e municipios as responsabilidades de fiscalizacao e regulacao dos critérios e condi¢des para
alocacdo e remuneracdo de areas nos aerédromos delegados e esses entes.

Entende a ANAC, conforme disposto nas notas técnicas da Consulta Publica, que “o principal objetivo ¢ eliminar conflitos de entendimento entre
a ANAC e os entes delegatarios, reforcando a politica de descentralizacdo da gestdo dos aeroportos intensificada pela Unido desde a década de
2010” (NT — Justificativa, pag. 4). Dessa forma, seria eliminado o “conflito de entendimento” ao afastar completamente a competéncia da agéncia
federal para se manifestar sobre critérios e condi¢des de acesso.

Ainda segundo a Agéncia, a imposigdo das regras da Resolugdo poderia resultar em “conflito com as politicas publicas de descentraliza¢ao e
desenvolvimento da aviagdo regional”, pois em algumas situagdes os aeroportos podem ter seu potencial de receita (acessoria/alternativa)
restringido.



Neste caso, parece que a ANAC entende que seria perfeitamente possivel e legitimo que um aeroporto encontre sua viabilidade econémica operando
com exclusividade um PAA e exercendo preco de monopolio na venda de combustiveis as companhias aéreas. E o que depreende desse trecho:

Por outro lado, tais restri¢cbes limitam o potencial de geracdo de receita para o aeroporto, o que implica, no caso de aeroportos de menor porte e
delegados, em 6nus para os estados e municipios, seja para administra-los diretamente, seja para eventualmente concedé-los a iniciativa privada

(pag. 5).

Ao defender a possibilidade de operacdo de PAA em regime de exclusividade em aeroporto delegado a estado ou municipio, a ANAC cita previsao
na Lei de Concessodes (art. 11) e no Decreto n® 7.624, de 2011 (art. 8°), que informa a possibilidade de, “a critério do poder concedente, em decisdo
fundamentada, a prestacao de receitas alternativas, complementares, acessdrias ou de projetos associados, com ou sem exclusividade”.

Além de clara incoeréncia em relacao a toda fundamentacédo apresentada para justificar os demais artigos da Resolucdo, em que a ANAC manifesta
no sentido da importancia em haver ambiente concorrencial (efetivo ou potencial) nos servi¢os de abastecimento de combustiveis para os aeroportos
nédo delegados a estados e municipios, o total afastamento da Agéncia para as questdes envolvendo aeroportos delegados pressupde que o vazio de
sua auséncia seria necessariamente preenchido pela atuacdo de outro regulador ou de disposi¢cdes em contratos de concessao.

Ocorre que ha inumeros aeroportos delegados a estados e municipios em que ndo ha um minimo de capacidade regulatéria, técnica ou institucional,
para lidar com as questdes envolvendo distribuicdo de combustiveis em aeroportos e aspectos concorrenciais. Para ilustrar a baixa maturidade
regulatéria Brasil afora, cita-se:

a) estudos da Consultoria Radar PPP indicam que o poder publico, e principalmente os entes subnacionais, tém grande dificuldade para conseguir
colocar para licitacdo um projeto de concessdo (comum, administrativa ou patrocinada), de forma que de 1.500 projetos municipais monitorados
pela consultoria entre 2017 a 2020, apenas 20% sairam de fato do papel, e, mais chocante, dos Procedimentos de Manifestacdo de Interesse (PMIs)
iniciados em 2016, apenas cerca de 4% viraram contratados assinados. Referéncias em:

http://broadcast.com.br/cadernos/financeiro/?id=UGJ3MmpxcIRvNUhVKzkzU3dwU1g3UTO09
https://radarppp.com/blog/ppps-e-concessoes-e-preciso-diminuir-a-aleatoriedade-na-hora-de-escolher/

b) A inexisténcia de um minimo de tradigdo em gestdo contratual dentro do poder publico ocorre inclusive em regides mais desenvolvidas do pais.
Como exemplo, o primeiro contrato de concessao celebrado pelo Estado de Santa Catarina ocorreu apenas dezembro de 2021 (Concessao do Centro
de Eventos de Balneario Camboriu).



Ademais, ao apresentar, na Nota Técnica de Justificacdo, o precedente da descentralizacao do regime tarifario dos aeroportos delegados, resultante
da Resolugcdo ANAC n° 392, 2016, a Agéncia parece esquecer que essa Resolucdo ndo pressupde total liberdade aos delegatarios, pois, na verdade,
ainda ha incidéncia de diversos normativos sobre tarifacdo, como regras de isengdes, estrutura tarifaria, normas para transparéncia, critérios para
descontos, dever de encaminhar informac6es 8 ANAC e, destaca-se, a possibilidade de a qualquer momento a agéncia federal retomar a adogéo de
tetos tarifarios (85 do art. 1° da Resolugdo 392/2016).

Finalmente, chama a atencdo o fato de, na AIR que embasa a proposta do novo normativo (Nota Técnica n°® 39/2020/GERE/SRA), ndo haver
qualquer mencéo a proposta de exclusdo dos aerdédromos delegados a Estados e Municipios do disposto na Resolugdo n° 302, de 2014, inexistindo,
portanto, qualquer estudo sobre os impactos dessa importante medida.

Assim, sugerimos a alteracao do paragrafo terceiro do art. 1°, conforme redacdo apresentada, para ndo impedir o exercicio de atribuicdes da ANAC
sobre os aeroportos delegados a estados e municipios e, com isso, evitar:

i) risco de fechamento de mercado, em prejuizo ao desenvolvimento da aviacdo civil, considerando a existéncia de aeroportos relevantes para a
malha nacional e regional delegados a estados e municipios;

ii) falta de coeréncia e padronizacgdo e elevada subjetividade com a existéncia de inimeras normas a respeito de condi¢des para operacao de PAA;

iii) risco de potencializar o conflito entre autoridades aeroportuérias e stakeholders envolvidos na compra e venda de combustiveis de aviacao,
diante da baixa maturidade institucional para gestdo de contratos publicos por parte dos estados e municipios, em comparacdo a estrutura das
agéncias reguladoras federais;

iv) risco de profusdo de regras distintas, 0 que aumenta a incerteza regulatéria e, consequentemente, desestimula a realizacdo de novos
investimentos - a esse respeito, vide parecer em anexo."

68. 22.806 03/08/2022 15:31 Deltainfra Consultoria Sociedade Empresaria
Alteracdo da Resolugdo n® 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 9° Exclusdo

"Por meio da presente contribuigdo, sugerimos:



1) A exclusdo do paragrafo Gnico do Art. 9-A; ou

2) A alteracdo do paragrafo unico do Art. 9-A nos seguintes termos:

Paragrafo Unico. Apos a analise de que trata o caput, a ANAC podera vedar a operacdo, em carater exclusivo, dos servigos de gerenciamento e
manutencdo do PAA e de abastecimento de aeronaves por uma Unica empresa. (NR)"

"Excluséo da clausula.

O parégrafo Unico do art. 9-A prevé a possibilidade de desverticalizacao das operacdes de gerenciamento do PAA e de distribuicdo/comercializacdo
de combustiveis. Para isso, reproduz, com pequenas alteragdes, regras inseridas nos contratos de concessao a partir da 5% rodada de concessdes de
aeroportos (2019). Tal previsao, contudo, d& margem a interpretacdes que contrariam a propria AIR realizada pela agéncia.

Na ocasido, conforme exposto na Nota Técnica n° 39/2020/GERE/SRA, a ANAC analisou quatro opg¢des regulatorias: i) manutencdo das regras
atuais; ii) aperfeicoamento das regras atuais, porém sem tratar de regulacdo de preco de acesso e da desverticalizacdo entre a operacdo do PAA e a
distribuicdo de combustiveis; iii) regulacdo de precos de acesso a infraestruturas de dutos e hidrantes e iv) desverticaliza¢do entre a operacao do
PAA e a distribuicdo de combustiveis.

A opg¢ao recomendada foi a #2. Nessa op¢do, caberia a ANAC “estabelecer regras e diretrizes para evitar a falta de transparéncia e a imposicéo de
critérios discriminatorios, (...) estabelecer regras de consulta com vistas a favorecer que as decisdes sejam tomadas por meio de solu¢Bes negociadas,
(...) promover o engajamento entre as partes, e, na auséncia de acordo entre as partes, (...) arbitrar uma decisdo levando em consideragéo as
informacdes apresentadas por ambas as partes, e 0 engajamento (ou a falta dele) de cada uma das partes no processo de consulta e negociagido”
(AIR, pag. 33). Em nenhum momento, na AIR, recomenda-se a atuacdo da ANAC no sentido de determinar a desverticalizagcdo, como prevé o
paragrafo Gnico do art. 9-A. Pelo contrério: na prépria descricdo da opcao regulatéria recomendada pela AIR, a ANAC descarta expressamente
atuar para impor a desverticalizacdo entre a operacdo do PAA e a distribuicdo/comercializacdo de combustiveis.

Ao tratar especificamente da possibilidade de desverticalizacdo, a AIR deixa claro as razdes para ndo recomendar esse caminho: “(...) na auséncia
de uma regulagdo ou de um processo de consulta que faca com que o preco de utilizagdo da infraestrutura convirja para o custo econdmico médio,
a empresa prestadora do servigo de operacgdo do Parque de Abastecimento de Aeronaves teria incentivos para cobrar precgos altos que gerariam uma
distor¢do no mercado (...) a desverticalizagdo entre a operagdo do PAA e o mercado de comercializagdo de combustiveis de aviacdo apresenta a



desvantagem de gerar um novo elo na cadeia, que, por sua vez, precisa de uma regulagdo mais interventiva para garantir que o preco de utilizacdo
da infraestrutura convirja para o custo econdmico médio. Além disso, existe a possibilidade de surgimento de custos de transacdo na medida em
que uma transacdo que atualmente ocorre dentro dos limites de uma firma passaria a ser feita entre firmas diferentes (pag. 36). Na concluséo da
AIR, a superioridade da op¢do 2 em relagdo a desverticalizagdo é reforgada: “A opgdo regulatoria de aperfeigoar as regras atuais também pode
reduzir a probabilidade de fechamento vertical, porém, sem gerar um novo elo na cadeia e sem gerar novos custos de transacdo, sendo, assim,
preferivel a opcdo de desverticalizar a operagdo do PAA e a distribuicdo de combustiveis” (pag. 37).

Em linha com a conclusdo da ANAC, anexamos parecer no qual demonstramos, por meio de uma série de exercicios econométricos, que a margem
das distribuidoras € estavel e tem diminuido quando comparada com o mercado americano, reforcando a baixa probabilidade de abuso de poder de
mercado nesse segmento.

O paragrafo, como vimos, segue caminho oposto ao recomendado pela AIR, prevendo a possibilidade de se promover a desverticalizacdo. E o pior:
o faz sem qualquer estudo que explicite aos agentes de mercado quais critérios poderdo ser adotados pela agéncia caso resolva promover a
desverticalizacdo desse mercado. E sem qualquer explicacdo de como essa regulacdo mais interventiva lidard com os problemas apontados pela
prépria a AIR, no sentido de garantir que o preco de utilizagdo da infraestrutura convirja para o custo econémico médio.

Ao fazé-lo, a norma proposta contraria frontalmente as recomendagdes da AIR, que defende que “(...)caso a abordagem regulatoria ora proposta
ndo seja efetiva em reduzir as barreiras a entrada, entende-se que futuramente novo estudo deva ser realizado, e a alternativa de desverticalizacdo
seja considerada novamente (...)” (pag. 37). Em primeiro lugar, a ANAC optou por prever a possibilidade de desverticalizagdo antes mesmo da
nova abordagem regulatoria entrar em vigor e, portanto, sem poder avaliar se ela, de fato, foi efetiva na reducao das barreiras a entrada. Em segundo
lugar, o fez sem que fosse realizado qualquer tipo de analise de impacto regulatério ou mesmo estudo que indicasse em que casos tal abordagem é
recomendada e quais serdo os critérios utilizados pela agéncia nesse tipo de analise.

Ora, nos termos do inciso XI do art. 6° do Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020, que regulamenta a analise de impacto regulatério, a AIR
poderia ter recomendado a “combinagdo de alternativas”. Contudo, a Agéncia optou por ndo o fazer, preferindo que a alternativa da
desverticalizacdo fosse considerada somente no futuro, caso a op¢do recomendada ndo se mostrasse efetiva. A nova norma, portanto, adota postura
contraria aquela recomendada pela AIR, sem qualquer estudo ou fundamento, em flagrante conflito com o previsto no § 3° do art. 6° do Decreto n°
10.411, de 30 de junho de 2020.

Alteracdo da Redacdo



Além de contrariar explicitamente as recomendacdes da AIR, a inclusdo da possibilidade de verticalizacdo praticamente ndo foi justificada na
Justificativa publicada pela ANAC no ambito da presente consulta publica.

No documento, a ANAC afirma que “a desverticaliza¢do, no panorama normativo atual, nao é vedada pela ANAC”. Para justificar essa afirmativa,
a agéncia cita um caso em que uma concessionaria protocolou requerimento para que a prestacdo dos servicos (i) de gerenciamento e manutencdo
do novo Parque de Abastecimento de Aeronaves e (ii) de abastecimento de aeronaves sejam prestados por uma Unica empresa. Menciona entdo
que a Diretoria da ANAC decidiu pelo indeferimento dessa autoriza¢do. Continua a Justificativa: “Diante do precedente administrativo citado e do
panorama normativo vigente, percebe-se que a desverticalizacdo ndo é vedada pela regulacdo da ANAC, sendo imprescindivel para tal que a
concessionaria exponha todos os argumentos que comprovem o0s ganhos econdmicos atribuidos a operacdo de forma exclusiva. A insercao do
parégrafo unico, portanto, traceja, de forma expressa, a possibilidade (j& existente) da desverticalizagdo.” (pag. 12).

Ora, o caso citado ndo se trata de um caso de desverticalizagdo, mas de um caso de prestacdo dos servicos de gerenciamento e manutencdo de PAA
e de abastecimento de aeronaves por uma Unica empresa (seja ela distribuidora de combustiveis ou ndo). Se o intuito da norma foi prever a atuagédo
da Agéncia em casos como o exposto, é imprescindivel um ajuste de redacdo de forma a deixar claro que a ANAC podera atuar para estabelecer
restricbes a operacdo do PAA e dos servigos de abastecimento de aeronaves por uma Unica empresa (operacdo exclusiva) — e ndo restri¢oes a
verticalizacdo, tal como d4 a entender a redacdo atual da norma.

Como se nota, da forma proposta, a redacdo do paragrafo Unico do art. 9°-A contraria frontalmente as recomendacdes da AIR realizada pela propria
agéncia (Nota Técnica n°® 39/2020/GERE/SRA) sem apresentar qualquer fundamento para fazé-lo. Ademais, o texto proposto ndo guarda relacédo
com as raz0es trazidas na prépria Justificativa da norma, motivo pelo qual sugerimos sua exclusao.

Caso esse ndo seja o caminho adotado pela ANAC, que ao menos se faca a adequacédo do texto a Justificativa apresentada para fundamenta-la. "

69. 22.80703/08/2022 15:31  Deltainfra Consultoria Sociedade Empresaria
Alteracdo da Resolugdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Incluséo
"Por meio da presente contribuicéo, sugerimos a inclusdo de paragrafo 1° no art. 14-B, nos seguintes termos:

Art. 14-B Os aerodromos que se sujeitam as normas deste Capitulo sdo aqueles definidos no Anexo desta Resolucao.



§ 1° S&o elegiveis para inclusdo no Anexo desta Resolucdo os aerdédromos que apresentem as seguintes caracteristicas:

I — Rede de distribuicdo de combustiveis por dutos e hidrantes com participacdo de mercado superior a 20% do total de combustiveis distribuido
no aeroporto;

I1 — Perfil internacional, definidos como aqueles aeroportos cuja participacdo de voos internacionais seja igual ou superior a 20% do total de voos
do aeroporto; e

Il — Indicios de préticas anticompetitivas na operacdo do PAA.

8§ 2° A incluséo ou exclusdo de aerodromo no Anexo desta Resolucéo sera feita por ato da Diretoria da ANAC e deve ser precedida de ampla
discusséo publica e ser objeto de decisdo fundamentada. "

"Conforme exposto pela prépria ANAC, tanto na Nota Técnica n® 39/2020/GERE/SRA (Anélise de Impacto Regulatorio) quanto na Justificativa
da proposta de alteracdo das Resolugfes n® 302/2014 e n° 116/2009, foram trés os problemas que motivaram a inclusdo do Tema 15 na Agenda
Regulatéria da ANAC 2021-2022, entre eles a “inseguranca juridica para novos investimentos em expansdo da infraestrutura de abastecimento nos
aeroportos”.

Esse critério, contudo, ndo parece ter recebido a devida atencdo da Agéncia na elaboracdo do novo normativo. Em diversos pontos da proposta, a
ANAC optou por uma abordagem excessivamente genérica e subjetiva, conferindo amplo espaco para futuras decisdes do regulador, aumentando
0 custo regulatério e diminuindo a previsibilidade para os regulados. A adoc¢do de regras subjetivas vai, portanto, de forma contraria a um dos
motivos de atuacdo da agéncia no tema: a reducdo da inseguranca juridica.

Um dos pontos em que essa abordagem fica mais evidente € na auséncia de critérios objetivos para inclusdo de novos aeroportos nas regras do
Capitulo I11-A, que cria um novo marco regulatorio para operadores de aerédromos e de Parques de Abastecimentos de Aeronaves. Esse novo
marco prevé uma série detalhada de atribuicOes e deveres ao operador do PAA e dos aerédromos sujeitos a essas novas regra. A agéncia, contudo,
ndo estipula qualquer critério objetivo para a inclusdo de aer6dromos nesse novo conjunto de regras, prevendo apenas que a inclusao de aer6dromos
seja “precedida de ampla discussdo publica e ser objeto de decisdo fundamentada”. Trata-se de previsdo carente de contetdo normativo relevante,
uma vez que, por previsao constitucional e legal, qualquer ato administrativo deve ser fundamentado e, no caso das agéncias, precedido de discussao
publica (Lei 13.848, de 25 de junho de 2019). Logo, em que pese o paragrafo Unico do art. 14-B, a ANAC néo indicou qualquer parametro de
atuacdo no que tange a inclusdo de novos aerédromos no Capitulo 111-A.



Segundo a propria agéncia, essa auséncia de regras objetivas decorre do fato de que “qualquer critério, seja aplicado isoladamente ou em conjunto,
carece ainda de robusta analise diante da complexidade do tema” (pag. 19). Trata-se de uma afirmacdo que contraria a prépria razdo de ser das
novas regras. Evidentemente, a criagdo desse novo marco normativo — e a decisédo por incluir os aeroportos de Guarulhos e Galedo — foi
fundamentada em uma série de argumentos que, conforme a visdo da ANAC, apontavam para a necessidade de uma maior atuacdo da agéncia com
vistas a implementar “as regras de livre acesso vigentes”. A propria AIR afirma ser fundamental “discutir quais seriam os aeroportos no Brasil nos
quais (...) o acesso a rede de hidrantes é necessario para assegurar a concorréncia em igualdade de condigdes” (pag. 21). Basta, portanto, analisarmos
os critérios utilizados pela agéncia nesse processo para entender quais os critérios que deverao ser utilizados para inser¢do de novos aeroportos no
escopo do Capitulo 111-A.

Conforme exposto na Justificativa, a AIR concluiu que “os aeroportos de Guarulhos ¢ do Galedo sdo os Ginicos acroportos no Brasil nos quais é
possivel afirmar que o acesso a rede de hidrantes ¢ necessario para que seja possivel concorrer em igualdade de condi¢des” (pag. 11). E por que
esses dois aeroportos? “O principal argumento ¢é o perfil internacional desses dois aeroportos, que demanda abastecimento de grandes quantidades
de combustivel em pouco tempo, em razdo do rapido turnaround das aeronaves que ali operam, impossibilitando uma concorréncia em igualdade
de condicdes entre rede de hidrantes e caminhdo-tanque (CTA)” (pag. 14).

De forma similar, em diversos posicionamentos do CADE a respeito do Aeroporto de Guarulhos, fica evidente que € a presenca de voos
internacionais de longo curso o fator determinante para se argumentar a vantagem competitiva da operacdo com redes de hidrantes ante a de CTAs:
“(...)a presente analise revelou: (i) o porte e o perfil da demanda diferenciados do Aeroporto de Guarulhos, especialmente por conta do quantitativo
de voos internacionais, em relacdo aos demais aeroportos do pais; (...) (iii) a reconhecida vantagem competitiva do abastecimento via rede de
hidrantes para voos com altos volumes de combustiveis - a partir de 60 mil litros; e (iv) o fato de cerca de 40% da demanda de combustivel do
Aeroporto de Guarulhos destinar-se a abastecimento de aeronaves com volume a partir de 60 mil litros de combustivel” (Nota Técnica n°
31/2020/CGAA4/SGA1/SG/ICADE).

Nessa mesma linha, na Justificativa, ao defender a inclusdo de Guarulhos e Galeao no Anexo, a ANAC afirma: “Demonstrou-se, assim, que cerca
de 60% dos voos operados em Guarulhos e 50% dos voos operadores em Galedo ndo poderiam ser abastecidos via CTA, justamente por conta do
perfil internacional desses aeroportos, impossibilitando uma concorréncia em igualdade de condicdes entre rede de hidrantes e CTA” (pag. 18).

A todo momento, portanto, a ANAC reconhece que o suposto problema concorrencial que fundamentou a criagdo do novo normativo existe somente
em aeroportos nos quais i) existe uma rede de hidrantes com participacao significativa no mercado de combustiveis; e ii) existe uma participacdo
significativa de voos internacionais de longo curso, para 0s quais 0 abastecimento por rede de hidrantes mostra-se mais eficiente.



Ora, se foram esses os critérios que fundamentaram a criacdo da nova norma, nada mais natural que sejam esses 0s critérios que norteiem a inclusdo
de novos aeroportos no ambito do Capitulo I11-A. Do contrario, corre-se o risco de desvirtuamento dessa nova regulagdo. Vamos supor que, no
futuro, a ANAC decida pela inclusdo no Anexo da Resolucdo de um aerédromo cuja rede de hidrantes ndo tenha participagdo relevante no mercado
de combustiveis ou que possua uma participacdo inexpressiva de voos internacionais. Conforme argumentos apresentados pela prépria ANAC na
AIR e na Justificativa, o suposto problema concorrencial que ensejou a proposta do novo normativo ndo estaria presente nesse caso, inexistindo,
portanto, fundamento para o enquadramento desse aerédromo no Capitulo I11-A.

A AIR e a Justificativa apontam, ainda, para um terceiro critério utilizado para enquadramento dos aeroportos de Guarulhos e Galedo no Anexo da
Resolucao: a existéncia de indicios de praticas anticompetitivas. Para isso, citam o estudo “Competi¢cdo no Mercado de Combustivel de Avia¢ao”,
de autoria do professor Claudio Ribeiro de Lucinda, que, ao analisar diversos casos internacionais, conclui que “para que a obrigatoriedade de
acesso seja imposta, ¢ imprescindivel a comprovagao de um ilicito anticompetitivo prévio” (pag. 48).

A analise dos documentos técnicos publicados pela ANAC deixa claro, portanto, os trés critérios que embasaram a proposi¢do do novo normativo
pela agéncia e que fundamentaram o enquadramento dos aeroportos de Guarulhos e Galedo nesse novo conjunto de regras: a existéncia de rede de
distribuicdo de combustiveis por dutos e hidrantes com participacdo significativa no mercado de combustiveis do aeroporto; a existéncia de uma
participacdo significativa de voos internacionais no aeroporto; e a existéncia de indicios de praticas anticompetitivas na operacdo do PAA. Séo
justamente esses critérios que propomos que sejam utilizados para inclusdo de novos aeroportos no Anexo da Resolu¢do 302, de 2014. Sugerimos
o percentual de 20% com base na definicdo de participacdo de mercado relevante da Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011 (art. 36, §2°).

Note-se que a inclusdo de critérios objetivos na norma atual em nada constrange a atuacdo futura da Agéncia no sentido de alterar esses critérios,
caso julgue necessario. Contudo, essa alteracdo devera ser precedida de AIR e de consulta pablica que fundamentem a razdo de uma atuacdo mais
interventiva da Agéncia em aeroportos com caracteristicas distintas daquelas que que motivaram a atuacdo da ANAC no ambito da presente
consulta publica. "

70. 22.80803/08/2022 15:31 Deltainfra Consultoria Sociedade Empresaria
Alteracdo da Resolucgdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Incluséo

"Alteragdo do 8§1° e incluséo de novo §° 2 no Capitulo 111-A da Resolugdo n® 302, de 2014, nos seguintes termos:



Art. 14-D O operador de Aerédromo e o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem tornar publicas as condigdes de acesso ao
Parque de Abastecimento de Aeronaves por meio do Termo de Condigdes de Acesso.

81° O termo deve ser estruturado com regras claras e requisitos e critérios objetivos e ndo discriminatérios, consoantes com as boas préaticas
internacionais.

82° Poderdo ser exigidos, no ambito do Termo de Condigdes de Acesso, documentos de habilitacdo destinados a comprovar a regularidade juridica,
habilitacdo técnica e econdmico-financeira dos potenciais interessados em compartilhar a infraestrutura, dentre os quais:

a) Comprovacao, pelo pleiteante, de capacidade técnica operacional dentro dos padrdes minimos aceitos internacionalmente ou equivalentes aos ja
praticados pelas empresas atuantes na distribuicdo de combustiveis;

b) Comprovacao, pelo pleiteante, de capacidade técnica de oferta de combustivel com a qualidade e a quantidade nas condi¢des contratuais,
respeitando os requisitos estabelecidos pelas autoridades reguladoras;

c) Comprovacao, pelo interessado, de regularidade fiscal e juridica e de capacidade econdmico-financeira para honrar investimentos porventura
necessarios para manutencdo, adequacao e eventual ampliacdo da infraestrutura, bem como compromisso de atendimento as normas operacionais
estabelecidas pelo aerédromo, inclusive com a apresentacdo de garantias de execuc¢do contratual, quando aplicavel, e de seguros de responsabilidade
civil e patrimonial. "

"A atividade de distribuicdo de combustiveis e abastecimento de aeronaves é considerada de risco e, para tanto, requer que as empresas que operam
nesse nicho de mercado sejam capacitadas e apresentem condicdes e requisitos minimos de execuc¢do das atividades com presteza, seguranca e
assegurando a qualidade do produto entregue aos contratantes.

No entanto, a legislacdo nacional, apesar de disciplinar o controle da qualidade no armazenamento, transporte e abastecimento de combustiveis de
aviacdo (ABNT, 1997), ndo dispde de arcabouco normativo préprio para regulamentar requisitos operacionais e procedimentais das empresas que
desejam ingressar nesse ramo de atividade, deixando uma lacuna no que tange ao estabelecimento de padrfes técnicos minimos de orientacdo a
novos entrantes.

As empresas detentoras das infraestruturas e as operadoras do Parque de Abastecimento de Aeronaves seguem requisitos estritos, claros e objetivos
necessarios para a obtencéo de certificacdes exigidas para habilita-las como fornecedoras de combustiveis. Sdo padrdes aceitos por organismos
internacionais reconhecidos pelo mercado, como, por exemplo, o Energy Institute, o Joint Inspection Group (JIG), o American Petroleum Institute,



a SAE International, a Organizagdo da Aviacdo Civil Internacional (ICAQ), a Associagdo Internacional de Transporte Aéreo (IATA) e o Conselho
Internacional de Aeroportos (ACI).

A necessidade de padronizar e assegurar as melhores praticas no fornecimento de combustiveis para aeronaves € a preocupacgédo constante dessas
entidades, que trabalham continuamente no desenvolvimento de padr6es minimos para salvaguardar a qualidade do produto ao longo da cadeia de
abastecimento.

Por exemplo, a Associacdo Internacional de Transporte Aéreo (IATA) estabelece requisitos e especificagdes, ndo vinculantes, a serem seguidas
pelos fornecedores combustivel, estabelecendo critérios minimos aceitaveis para as suas responsabilidades no exercicio da funcéo (IATA, 2017).

Igualmente, a Organizacao da Aviagdo Civil Internacional (ICAQ), em colaboracdo com a IATA, o Conselho Internacional de Aeroportos (ACI) e
a Airlines for America, resume as melhores praticas no Manual de Fornecimento de Combustivel para Aviacdo Civil (ICAO, 2012).

Nesse sentido, é natural se exigir que, todo e qualquer pleiteante a ingressar no ramo de fornecimento de combustiveis deva adotar medidas
suficientes para se preservar os niveis de qualidade, seguranca e confiabilidade atualmente prevalecentes em um aeroporto, de forma a que a entrada
de um novo player ndo resulte em uma diminuicao generalizada do padrdo técnico-operacional das empresas em atuagdo em um aeroporto.

Assim, faz-se imperativo o estabelecimento de um Termo de Condi¢Ges no qual se estabelecam:

i. Capacidade técnica, seguindo padrdo internacional ou critérios minimos equivalentes aos ja praticados pelas empresas atuantes na distribuicao
de combustiveis; e

ii. Capacidade econémico-financeira, que indique a capacidade do proponente de arcar com obrigacdes de investimento e obras de manutencéo e
adequacdo indicadas para atendimento as normas operacionais do Aerédromo;

Apenas com a adoc¢do de requisitos e procedimentos operacionais padrdes, e internacionalmente aceitos, que orientem as regras de uso dos sistemas
de armazenamento e hidrantes do aeroporto, seja pelas operadoras do sistema ou pelos novos entrantes, serd possivel assegurar a seguranca, a
qualidade e a eficiéncia no abastecimento e distribuicdo de combustivel para aeronaves.

A néo conformidade com as normas internacionais de seguranca podem comprometer a imagem do aeroporto para 0 mercado externo e, assim,
impedir a expansdo do nimero de voos, bem como reduzir a possibilidade de estabelecimento de novos acordos comerciais com empresas aéreas.



O ndo atendimento de critérios minimos de qualidade e seguranca podem comprometer a boa operacdo do aeroporto, com impactos negativos
sobre toda a cadeia de transporte aéreo, tais como voos cancelados, desvios de destinos, limitaces de carga Util, tanques e paradas técnicas para
reabastecimento, entre outros. Dessa forma, a diminui¢do nos padrdes de qualidade e seguranca do servico de abastecimento pode ocasionar
aumento dos custos operacionais e, consequentemente, elevar o prego das passagens aéreas (IATA, 2008).

Isso implicaria prejuizos financeiros importantes para as empresas aéreas, bem como para o aerddromo. Adicionalmente, poderia haver a
potencializacdo da probabilidade de acidentes, incorrendo em riscos desnecessarios impostos a vida de passageiros, funcionarios e operadores do
sistema.

De forma a reforcar essa concluséo, desenvolvemos, em anexo, modelo de simulagdo do custo de interrupgdo do servigo. Argumentamos que
quando o direito de propriedade néo é claro e o custo do investimento pode ser maior do que o beneficio contratual, as empresas podem decidir
ndo investir mais. Em outras palavras, na impossibilidade de escreverem contratos 6timos, as empresas ndo investem e muitas vezes podem nédo
realizar novos negocios pela indefinicdo sobre a propriedade do investimento a ser realizado.

Este tipo de situacdo pode levar as empresas a suspenderem contratos de compra e venda em virtude da deterioracdo da infraestrutura do negaocio.
Para tratar deste problema, calculamos o cenario de perda de receita com a suspensdo de um més de voos no Estado de S&o Paulo. Portanto, um
més de suspensdo do servico de abastecimento pode causar custo direto sobre esta industria de:

* 2,3 bilhdes de reais, aproximadamente, considerando 2,41737 milhdes de litros de QAV ao preco médio de R$ 9,74 por litro, para valores de
dezembro de 2021.

» Custo total de ndo voar em SP seria de R$ 3.469.501.000 (R$ 3.4 bilhdes). Este valor é calculado com nimeros de janeiro de 2017, que utilizam
R$ 565,00 de mediana para a passagem aérea e volume de passageiros de 6.140.7009.
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Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteracédo

"Nova redagéo para o §2° do art. 14-D, da seguinte forma:

82° Os pregos praticados pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem estar relacionados aos custos dos investimentos, ao custo
de capital e aos custos operacionais."

"O art. 14-D dispGe sobre o termo de condic¢des de acesso ao Parque de Abastecimento de Aeronaves — PAA, que deve ser publicado pelo operador
do aerédromo e pelo operador do PAA, a ser estruturado com “regras claras e requisitos e critérios objetivos e ndo discriminatérios”. O §2° desse
artigo estabelece diretrizes para os pregos a serem praticados pelo operador, 0s quais devem “estar relacionados aos custos dos investimentos ndo
amortizados, ao custo de capital e aos custos operacionais’.

A utilizagdo do termo “ndo amortizados” se mostra inadequado e inoportuno, tendo em vista as diversas situagdes possiveis de equipamentos,
moveis e instalacbes existentes em um Parque de Abastecimento de Aeronaves. Em resumo, o termo merece ser retirado pois:

a) Ha bens que sequer sdo reversiveis, configurando patrimonio exclusivo do investidor atuante no PAA. Nesse caso, 0 que ndo é bem reversivel
ndo poderia estar sujeito a qualquer critério de amortizagdo regulatoria estimada com base em premissas de prazo do contrato ou com base em vida
atil previamente definida em normativo da Agéncia, como se poderia depreender de possivel aplicacao, por analogia, da Resolu¢cdo ANAC n° 533,
de 07 de novembro de 2019. Nessa toada, especialmente para esses bens (ndo reversiveis), seria correto, no sentido de dar seguranca juridica ao
investimento e respeitar principios basicos de regulacdo econémica, que a definicdo do preco relativo a esse bem decorra de algum critério que



reflita o custo de oportunidade do investimento - sobre o impacto da inexisténcia de direitos de propriedade bem definidos sobre os investimentos,
vide o Parecer em anexo.

Exemplifica-se o0 argumento com base na seguinte hipotese: o operador do PAA titular do bem néo reversivel pode a qualquer momento retirar o
bem e vendé-lo a terceiro, ou leva-lo para destinacéo a outra localidade. Nesse caso, mostra-se o absurdo de aplicar um critério regulatorio ad hoc
de amortizacao do bem, de forma forcada sobre ativos puramente privados e que ao final do contrato podem ser alocados pelo operador para outra
localidade.

b) A natureza dos servicos prestados em um PAA é diferente da natureza do servigo prestado pelo concessionario do aeroporto, de forma que a
incorporagdo de conceitos e expressdes utilizados para as concessoes (a exemplo de critérios regulatorios para “amortizacdo”) nem sempre se
amolda de forma correta para os servicos de PAA. Os efeitos da incorreta aplicacdo consistem em inseguranca juridica decorrente de ddvidas e
subjetividades criadas, afastando investimentos e prejudicando o desenvolvimento do setor.

Ressalta-se, nesse ponto, que o contrato de concessdo para exploracdo aeroportuaria estabelece clausulas claras de matriz de riscos, direitos e
deveres do poder concedente e da concessionaria, assim como diversas protecdes e prerrogativas de direito publico estendidas ao concessionario.
Ja em uma operacdo de PAA, opera-se sem qualquer garantia de reequilibrio econdmico-financeiro por eventos externos, assim como em um
ambiente de concorréncia, efetiva e potencial, em dimensdo completamente diferente da concorréncia a que se sujeita um concessionario de
aeroporto.

Ressalta-se que, em razdo de robusto arcabouco técnico e normativo por tras do critério regulatério de amortizacdo que a ANAC considera para
hip6teses de extingdo antecipada de contrato de concessdo (Resolugdo n° 533/2019), justifica-se a sua aplicacdo especifica aos concessionarios. O
distanciamento que existe entre amortizacdo regulatéria e amortizacao real (financeira) da concessionaria encontra parametros de conformagao no
préprio contrato de concessdo (reequilibrios contratos, matriz de riscos, fator X, etc). Ja na operacdo de PAA, pelas razdes expostas, ndo se mostra
razoavel a imposicdo de amortizacdo pré-definida, a revelia das peculiaridades do caso concreto.

c) A proposta de estabelecer de antemao o termo “n3o amortizado” contraria a argumentagdo trazida pela ANAC para os potenciais beneficios do
processo de consulta, ao dispor que a consulta poderia resultar em formas de precificacdo diferentes de uma previamente definida pelo regulador
(item 12.11.3 da Nota Técnica n° 39/2020/GERE/SRA). Entendemos que definir o critério de amortizagdo ja seria equivalente uma “defini¢do
regulatoria dos precos”, o que a propria ANAC entende como inadequado, in verbis:



13.4. Quanto a opgdo de regular os precos de acesso as infraestruturas de dutos e hidrantes, entende-se que esta alternativa apresenta uma
desvantagem em relagdo a opcdo regulatoria de aperfeigoar as regras atuais, pois a proposta anterior permite que os agentes de mercado alcancem
um resultado de eficiéncia alocativa sem a intervencdo do regulador, que muitas vezes possui informagdes incompletas sobre 0 mercado e pode
induzir a resultados subétimos.

Propde-se, dessa forma, que seja retirada a expressdo “nao amortizados” do §2° do art. 14-D proposto para a Resolucao n° 302, de 5 de fevereiro
de 2014, de forma que 0s precos sejam estabelecidos com base nos “custos dos investimentos, ao custo de capital ¢ aos custos operacionais”.
Assim, a definicdo de amortizacdo ou fator de depreciacdo a ser aplicado sobre o custo dos investimentos seria discutido no caso concreto, no
processo de consulta e de forma transparente, considerando as peculiaridades dos bens a serem compartilhados e de forma a alcancar o melhor
resultado para o setor.

Alternativamente, caso a Agéncia entenda pela necessidade de prever maior detalhamento, na Resolucédo, de critérios para o preco de acesso,
sugerimos a seguinte redacao:

AT TA-D s

82° Os precos praticados pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem estar relacionados aos custos dos investimentos,
estimados conforme custo de reposi¢do de ativos e ap6s laudo por terceiro renomado, ao custo de capital e aos custos operacionais.

Na forma como acima prevista, seria possivel adequar as diferentes peculiaridades dos bens (se reversiveis ou ndo, por exemplo), assim como seria
utilizada metodologia de custo de reposicao de ativos, a qual se mostra mais adequada para a valoracdo de ativos em que a sua vida util depende
de uma série de cuidados, manutencdo especializada e investimentos de recapacitacdo que afetam o desempenho do ativo. Ademais, verifica-se
que o método é pratica ja adotada no mercado, notadamente entre privados.

Conforme estudo apresentado pela Consultoria KMG, que avaliou metodologia de indenizagdo em concessdes de servicos publicos, a qual trazemos
exclusivamente para ilustracdo (dada a natureza diversa dos investimentos por operadores de PAA), 0 método do custo de reposicdo pressupde
uma constru¢do a varias maos, de forma a legitimar os nimeros encontrados. Nos termos do citado documento, “Para aceitacdo de ambas as partes,
deve ser contratada uma entidade independente especializada na realizacdo de mensuragédo e orgcamento de ativos. Esta entidade sera responsavel



pela definicdo dos valores de reposi¢do por meio de estudos para levantamento de todos os investimentos realizados, precificados a valores correntes
(disponivel em

https://www.gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/choque-de-investimento-privado/saneamento/metodologia-de-indenizacao-de-
ativos-nao-amortizados/anexo-2.pdf)."
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Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Inclusao
"Por meio da presente contribuicdo, sugerimos o acréscimo de novo paragrafo Gnico ao art. 14 da Resolucdo n° 302, de 2014, nos seguintes termos:

Art. 14. O operador do aerodromo podera negociar o prazo de vigéncia do contrato de utilizacdo de area, limitado ao prazo de sua outorga para
explorar a infraestrutura aeroportuaria, quando houver, ou ao prazo maximo de 25 (vinte e cinco) anos.

Paragrafo unico. O operador do aerédromo podera negociar prazo de vigéncia superior ao previsto no caput quando necessario para garantir a
viabilidade econdmica do empreendimento, mediante prévia autorizacdo do Ministério da Infraestrutura, ouvida a ANAC."

"A sugestdo proposta tem como objetivo adequar a Resolucdo n® 302, de 2014, as regras previstas nos contratos de concessao e a legislacao vigente
no setor, em especial a Portaria n°® 577, de 8 de novembro de 2019.

Os contratos sdo ferramentas de extrema relevancia para formalizar normas e obrigacGes referentes a uma relacdo comercial. Contudo, em certos
casos, é fundamental conferir aos operadores aeroportuarios flexibilidade para celebrar negociacdes de escopo e prazos diferenciados, de forma a
garantir a viabilidade econdmica de investimentos importantes para o desenvolvimento da infraestrutura aeroportuaria.

Nesse sentido, a redagdo atual do art. 14, da Resolugdo ANAC n° 302, de 5 de fevereiro de 2014, mostra-se desatualizada, limitando as
possibilidades de o operador do aerédromo de estabelecer prazo de vigéncia de um contrato de utilizacdo de area ao periodo de validade da sua
outorga para explorar a infraestrutura aeroportuéria, quando houver, ou ao prazo maximo de 25 (vinte e cinco) anos.

O Poder Publico ja vem reconhecendo, ao longo dos Gltimos anos, a ineficiéncia de estabelecimento de limites rigidos para o prazo de vigéncia dos
contratos. Especificamente no caso de infraestruturas de combustiveis, a adogéo de tal pratica pode desincentivar a realizagdo de investimentos em



expansdo, manutencdo e adequacao da infraestrutura instalada a fim de atender, com qualidade, a demanda das empresas aéreas e de demais
demandantes localizados no sitio aeroportuario.

O objetivo da contribuicéo é, portanto, adequar o texto da Resolugdo n° 302, de 2014, a legislacéo vigente, que ja prevé a possibilidade de celebragédo
de contratos de exploracdo comercial que envolvam a utilizacdo de espacos no complexo aeroportuario nos aeroportos com prazo superior ao
vigente no instrumento de outorga. Um exemplo é a Portaria n® 577, de 8 de novembro de 2019, que abre precedente para a celebracdo de acordos
com prazo superior ao periodo de concessao do aerodromo, conforme disposto em seu art. 4°: “Os contratos de exploragdao comercial que envolvam
a utilizacdo de espacos no complexo aeroportuario e tenham prazo de vigéncia superior ao periodo da concessdo deverdo ser submetidos a
autorizacao prévia do Ministério da Infraestrutura, nos termos dos respectivos contratos de concessao”.

Igualmente, o art. 6° da referida Portaria estabelece os requisitos para a aprovacao de autorizacdo de contratos de exploragdo comercial que
extrapolarem o periodo de concessao pelo Ministério da Infraestrutura (MInfra):

“Art. 6° O contrato de explora¢ao comercial que envolva a utilizagdo de espacos no complexo aeroportuario e extrapole o periodo de vigéncia da
concessao deve atender aos seguintes requisitos:

| - deverd prever sua sub-rogac¢do ao futuro operador imediatamente ap6s a extingdo do contrato de concessdo vigente;
Il - o empreendimento de que trata o contrato devera ser economicamente inviavel em prazo igual ou inferior ao periodo remanescente da concessao;

Il - o custo ponderado de capital considerado no empreendimento devera ser igual ou inferior aquele utilizado para a gestdo econémica da
concessao, mediante aplicacdo do Fluxo de Caixa Marginal ou, caso esse custo ainda nao tenha sido definido pelo poder concedente, aquele
utilizado nos Estudos de Viabilidade que subsidiaram a modelagem da concessao;

IV - a remuneracdo do contrato devera ser periddica, em parcelas iguais ou crescentes, durante toda a sua vigéncia, devendo ser corrigida
monetariamente por indice oficial de inflacdo, sendo vedada a antecipacdo das parcelas que extrapolem o prazo de concessao;

V - 0s custos de rescisdo contratual, incluindo multas, indenizag6es ou outras penalidades, deverdo ser decrescentes ao longo do periodo contratual,
de forma que os custos de rescisdo no periodo entre o fim da vigéncia prevista para a concessdo e o fim do contrato de exploragdo comercial ndo
superem cinguenta por cento do maior valor dos custos de rescisdo no periodo contado da assinatura do contrato comercial até o fim da vigéncia
prevista para a concessao;



VI - ndo poderé estabelecer obrigacdes ou responsabilidades ao concessionario sub-rogante para o periodo entre o fim da concessao vigente e o
fim do contrato comercial, além daquelas ja previstas para a concessionaria no periodo entre a assinatura do contrato comercial e o fim da concessao
vigente;

VII - ndo podera ser atribuido qualquer tipo de exclusividade a contratada no periodo posterior ao fim da concess@o aeroportuéria vigente, salvo
disposicdo em contrario no contrato de concessao;

VIII - ndo podera incluir partes relacionadas a concessionéria, definidas como qualquer pessoa controladora, coligada ou controlada, bem como as
pessoas assim consideradas pelas normas contabeis em vigor;

IX - o periodo entre o fim da vigéncia prevista para a concessao e o fim do contrato comercial devera ser:
a) igual ou inferior a 30 (trinta) anos, caso o tempo remanescente para o fim da atual concessao seja superior a 10 (dez) anos;

b) igual ou inferior & metade do prazo total de vigéncia do contrato comercial, caso o tempo remanescente para o fim da atual concesséo seja igual
ou inferior a 10 (dez) anos.”

Assim, de forma a se evitar conflitos de interpretacdo sobre essa possibilidade, sugerimos a atualizacdo do art. 14 da Resolucdo n° 302, de 2014. "



International Air Transport Association

73.22.81103/08/2022 15:44 International Air Transport Association Associacao
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 1° Alteracdo

"As empresas aéreas e suas associa¢des solicitam que a Diretoria Colegiada ndo dé seguimento a Proposta de Resolucdo em analise, e, como

proposto em contribuicdo anterior formulada pelo setor datada de maio de 2021 sobre 0 mesmo tema, avance com a completa reviséo da Resolugao
n®302."

A percepc¢do formada apos a analise das eventuais consequéncias das alteracfes propostas nas Resolucdes n® 302 e 116, é de que ela ndo vai em
direcdo ao objetivo de garantir efetivamente acesso livre aos PAAs, de modo que ela nao soluciona os problemas a que se propde resolver, qual
seja, a existéncia de barreiras a entrada de novos players no mercado, dificuldade de implementacdo das regras de livre acesso e inseguranca juridica
para novos investimentos em expansao da infraestrutura de abastecimento nos aeroportos.



Vibra Energia

74.22.81403/08/2022 17:26  Vibra Energia Outros
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 1° Alteragéo

"8§3° Respeitado o regramento desta Resolucdo, os aerodromos delegados a Estados e Municipios devem observar os dispositivos do convénio de
delegacdo e, em caso de outorga, o instrumento correspondente.

84° A andlise e a fiscalizacao dos critérios para a alocagdo e remuneracdo de areas aeroportudrias nos aerédromos delegados séo de responsabilidade
dos entes delegatarios, sem prejuizo a competéncia da ANAC para, igualmente, fiscalizar tais acdes quando entender cabivel."

"Justificativa 83:

Retirar os aerodromos delegados a Estados e Municipios do ambito de aplicacdo desta resolucdo permitira aos administradores aeroportuarios
limitarem a concorréncia nos aeroportos, a medida que 0s mesmos nao serdo obrigados a garantir acesso a todos os interessados em operar Parques
de Abastecimento de Aeronaves, mesmo que haja areas disponiveis.

Isto reduzird a concorréncia nos aeroportos, com prejuizo ao cliente final. Além disso, sem a aplicacdo de regras uniformes para todos os
aerédromos do pais, gera-se, também, instabilidade para o segmento aviagdo, com desestimulos aos investimentos.

A proposta da Agéncia traz relevante impacto ao mercado da aviacdo nacional, pois tais aeroportos representam muito em termos de conectividade
do pais. Segundo a propria ANAC, existem hoje no Brasil cerca de 504 aerdédromos publicos e destes mais de 400 sdo delegados a estados e
municipios.

Conforme demonstrado no parecer contratado do Dr. Ricardo Fenelon, “a legislagdo permite que a ANAC delegue a exploracdo das infraestruturas
aeroportuarias, mas tais infraestruturas devem permanecer sob regulacdo e fiscalizacdo da ANAC, conforme art. 2° da Lei 11.182/2005.

Além do mais, o ordenamento juridico patrio possui uma légica normativa que atribui a ANAC a competéncia exclusiva para normatizar e decidir
os conflitos relacionados ao acesso a PAA, com vistas a uniformizar o tratamento dado aos aeroportos nacionais. Transferir essa competéncia para



os Estados e Municipios delegatérios seria uma flagrante violagdo ao art. 36, paragrafo 1°, do Cédigo Brasileiro de Aerondutica e do art. 13, 111, da
Lein® 9.784/1999.”

Ja no parecer do Dr. Rafael Veras, no quesito delegacdo a estados e municipios ficam evidenciadas as consequéncias de tal proposta: abuso do
direito regulatorio de que trata o art. 4°, 1 e V, da Lei n° Lei n° 13.874/2019 (Lei de Liberdade Econémica).

A hipotese de deslegalizagdo normativa, vazada nos termos do art. 1°, 83°, da Resolugcdo ANAC 302/14 colocada em consulta publica, é ilegal por
importar em rendincia da competéncia normativa atribuida ao titular do servigo, isto &, a Uni&o.

Em acréscimo as justificativas ja apresentadas, no parecer da Delta Infra as consequéncias sdo assim demonstradas: “ocorre que ha inimeros
aeroportos delegados a estados e municipios em que ndo ha um minimo de capacidade regulatdria, técnica ou institucional, para lidar com as
questdes envolvendo distribuicdo de combustiveis em aeroportos e aspectos concorrenciais.

Finalmente, chama a atencdo o fato de, na AIR que embasa a proposta do novo normativo (Nota Técnica n® 39/2020/GERE/SRA), ndo haver
qualquer mencdo a proposta de exclusdo dos aerodromos delegados a Estados e Municipios do disposto na Resolugdo n° 302, de 2014, inexistindo,
portanto, qualquer estudo sobre os impactos dessa importante medida.”

E também, ndo se deve impedir o exercicio de atribuicdes da ANAC sobre 0s aeroportos delegados a estados e municipios.

Justificativa 84: Uma vez que permaneca a competéncia da ANAC para regular a matéria a ser observada em todos os aerédromos publicos do
pais, a ANAC deve permanecer com a prerrogativa de analisar e fiscalizar os critérios para alocacdo e remuneracao de areas aeroportuérias em
todos os aeroportos, ainda que (temporariamente) delegados aos estados e municipios. Conforme toda fundamentacao inserida na justificativa do
artigo anterior."

75.22.81503/08/2022 17:26  Vibra Energia Outros
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 9° Alteracéo



Paragrafo unico. Apos a anélise de que trata o caput, a ANAC poderé determinar que o aerédromo estabeleca restrigdes a participagdo das empresas
operadoras de infraestruturas de dutos e hidrantes do aerddromo nas atividades de distribuicéo e revenda de combustiveis no aerédromo, caso estas
ndo retinam as qualificacGes técnicas, financeiras e juridicas, conforme art. 14-D.

"A auséncia de critérios objetivos para as restri¢cdes a participacdo das empresas operadoras de infraestruturas de dutos e hidrantes do aerédromo
nas atividades de distribuicdo de combustiveis, afeta a previsibilidade do ato administrativo.

Para que se tenha previsibilidade sobre 0 momento e as hipdteses merecedoras da restricdo, sugerimos que a redacdo remeta aos critérios de
qualificacdo juridica, financeira e principalmente técnica de maneira a garantir a seguranga das operagoes.

Por outro lado, distribuidores filiados e auditados pelo organismo internacional que disciplina operacionalmente a atividade (neste caso, o Joint
Inspection Group — JIG), detém o know how e a disciplina operacional necessarios para seguir as rigidas regras de controle de qualidade no
manuseio dos combustiveis e ndo vemos motivos para alija-los dessas atividades.

A lei 13874/2019 preconiza a liberdade dos agentes em estabelecerem seus modelos de negdcio (v.g. arts.3° VIII, 4° IV, V, VI, VII).
Mesmo racional se aplica aos critérios de qualificacdo financeiros e juridicos.
No parecer do Dr. Rafael Veras, destacamos as seguintes argumentacdes contrarias a possibilidade de desverticalizacdo compulsoria:

Premissa inicial de que os contratos de concessionarios com terceiros iriam se reger pelo direito privado. Art. 25, §2° da lei n. 8.987/95. A proposta
sobre este ponto na Resolucdo ANAC 302/14 passa a ser contraria ao racional fundante da estrutura regulatéria setorial.

Com isso, viola-se o limite de liberdade de contratar ao qual a regulacdo deve respeitar.

O modelo de exploracdo verticalizado foi 0 que motivou a realizacdo de investimentos, nas areas comuns da infraestrutura aeroportuaria. Razado
pela qual tal regime juridico integra o patrimonio das distribuidoras de combustiveis, que realizaram investimentos em ativos especificos.

Da forma como posta, causa abuso do direito regulatorio de que trata o art. 4°, 1 e V, da Lei n° Lei n° 13.874/2019 (Lei de Liberdade Econdmica).
No parecer da Delta Infra, expGem-se que tal previsdo d& margem a interpretacdes que contrariam a propria AIR realizada pela agéncia.

Com isso, a nova proposta de normativo objeto da Consulta Pablica n® 9, de 2022, segue as diretrizes apontadas pela AIR, com uma excec¢do: o
paragrafo unico do art. 9-A. Esse paragrafo, como vimos, segue caminho oposto ao recomendado pela AIR, prevendo a possibilidade de se



promover a desverticalizagdo [sem critérios e compulsério]. E o pior: o faz sem qualquer estudo que explicite aos agentes de mercado quais critérios
poderdo ser adotados pela agéncia caso resolva promover a desverticalizagdo desse mercado. E sem qualquer explicacdo de como essa regulagéo
mais interventiva lidara com os problemas apontados pela propria a AIR, no sentido de garantir que o preco de utilizacdo da infraestrutura convirja
para o custo econdmico médio.

Um ajuste de redacdo de forma a deixar claro que a ANAC podera atuar para estabelecer restricdes a operacdo do PAA e dos servicos de
abastecimento de aeronaves por uma Unica empresa (operacao exclusiva) — e nao restricdes a verticalizacdo, tal como da a entender a redacéo atual
da norma."

76.22.81603/08/2022 17:26  Vibra Energia Outros
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteracédo

"Art. 14-A Nos contratos a serem assinados ap0s a publicacdo dessa resolugdo, o operador de Aerddromo e o operador do Parque de Abastecimento
de Aeronaves devem garantir 0 acesso por meio do compartilhamento da infraestrutura do pool de combustiveis (Base Compartilhada do Parque
de Abastecimento de Aeronaves), desde que o terceiro interessado atenda aos critérios estabelecidos no art. 14-D, sendo vedadas quaisquer praticas
discriminatorias e abusivas.

Inclusao:
81 O compartilnamento acima podera se dar através da venda de ativos ou prestacdo de servigos.

82 Para os fins desta Resolugdo, a Base Compartilhada do Parque de Abastecimento de Aeronaves (pool de combustivel) é definido como o
conjunto de instalagdes operacionais fixas, tanques, bombas, rede de hidrantes e prédios (administracdo, manutencao e outras infraestruturas
comuns), com a finalidade de receber, armazenar e distribuir combustiveis de aviacao, localizado dentro do aerédromo."

"E preciso impor critérios de qualificagdo para ndo colocarmos em risco a operagao.

Defendemos que o compartilhamento, ocorra apenas nas hipoteses em que haja interligacdo por dutos a refinaria, rede de hidrantes e, por fim, a
pré-existéncia de infraestruturas compartilhadas.



A limitacdo estatal a propriedade privada deve ser tratada como excec¢do. Caso se entenda pela implantagdo desta limitagdo, que seja apenas nos
casos em que ja exista uma operacdo compartilhada, em que j& exista estrutura propria de Pool (parte compartilhada), um acerto inicial a respeito
de diviséao de custos e despesas do processo e um animo anterior de se efetivar uma operagdo conjunta.

Importante estabelecer a definicdo de Base compartilhada do Parque de abastecimento de aeronaves a fim de deixar claro os limites do escopo da
norma.

O Parque de abastecimento de aeronaves € operado de duas formas diferentes:
- PAAs individuais - onde os investimentos, armazenagem, intoplane sdo feitos por empresas de forma independente
- PAAs pool - onde os investimentos e armazenagem sdo feitos de forma compartilhada, porém o intoplane é feito de forma independente

O Pool de Combustiveis é a parte do PAA que tem compartilhamento entre agentes. As demais partes ndo compartilham infraestrutura, funcionarios
ou instalacGes. Por questes concorrenciais a parte individual do PAA néo deve ser compartilhada. Esta tem acesso a condi¢bes comerciais dos
clientes.

Sugerimos deixar mais claro que os ativos a serem compartilhados séo relativos a infraestrutura que foi investida de forma conjunta: os tanques de
armazenagem, bombas, linhas de hidrante e escritdrio de controle do pool de volume/qualidade. O intoplane, manutencdo de frotas, escritorio de
faturamento dos clientes sdo ativos individuais que nao devem ser compartilhados considerando os aspectos concorrenciais.

Reforgcando os argumentos apresentados no parecer do Dr Rafael Veras:

A premissa inicial de que os contratos de concessionarios com terceiros se regem pelo direito privado. Art. 25, 82° da lei n. 8.987/95. A proposta
contida na minuta da resolu¢cdo ANAC 302/14 passa a ser contraria ao racional fundante da estrutura regulatéria setorial.

Com isso, viola-se o limite de liberdade de contratar ao qual a regulacdo deve respeitar.
Do jeito proposto, permite a entrada de free riders, que almejam entrada em estruturas ja construidas — sem o custo dai decorrente.

A proposta de normativo da ANAC, que institui o compartilhamento compulsoério, criaria uma “obrigagdo de contratar”, sem a configuracao de
uma essential facility, em manifesta violagdo aos atos juridicos perfeitos (art. 5°, XXXVI, da CRFB), ao direito de propriedade das empresas



distribuidoras (art. 5°, XXII, da CRFB) e ao direito de livre iniciativa (art. 170, da CRFB), tendo como consequéncia direta o fomento a praticas
oportunistas dos entrantes.

Ja no parecer da Delta Infra, vemos as argumentaces repisadas nos seguintes pontos:
Quando o direito de propriedade ndo € claro e o custo do investimento pode ser maior do que o beneficio contratual, as empresas

podem decidir ndo investir mais. Em outras palavras, na impossibilidade de escreverem contratos 6timos, as empresas ndo investem e muitas vezes
podem ndo realizar novos negocios pela indefinicdo sobre a propriedade do investimento a ser realizado.

Se o poder publico cogita permitir o acesso a infraestrutura de uma empresa € como se esta perdesse o direito a propriedade. Isto ndo € apenas
relativo ao custo de investimento, mas sim de poder entender a quem pertence a propriedade e, consequente, como desenhar contratos comerciais
gue permitam investimentos sustentaveis.

Além de ser necessario aclarar a redacdo do que se encontra em uma estrutura de PAA, precisamos adequar a nossa proposta de que o
compartilhamento se dara apenas em infraestruturas de pool."

77.22.81703/08/2022 17:26  Vibra Energia Outros
Alteracdo da Resolugdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteragéo
"Art. 14-B Os aerddromos que se sujeitam as normas deste Capitulo sdo aqueles definidos no Anexo desta Resolucao.

81°. A incluséo ou exclusdo de aer6dromo no Anexo desta Resolucdo deve ser precedida de ampla discussdo publica e ser objeto de decisdo
fundamentada.

8§ 2°. Os aeroportos que se sujeitam a esta inclusdo devem ser exclusivamente aqueles que sejam interligados por dutos diretamente a refinaria;
possuam rede de hidrantes nos aer6dromos e que o ativo seja operado por mais de uma empresa de forma compartilhada (pool)."

"A proposicao visa estabelecer regras transparentes para o planejamento, gestéo e decisdo sobre investimentos e garantir previsibilidade as empresas
gue ocupam areas operacionais nos aeroportos.



A decisdo de inclusdo ou exclusdo de aerédromo no Anexo desta Resolugdo deve observar a necessidade de tratamento diferenciado entre os
aeroportos que sejam interligados por dutos diretamente a refinaria e que possua rede de hidrantes - critérios diferenciais de infraestrutura que
trazem alguma facilidade, por isso, sugerimos o estabelecimento deste critério como prerrogativa para inclusao ou exclusdo no anexo da norma.

A limitacdo estatal a propriedade privada deve ser tratada como excecao. Caso se entenda pela implantacdo desta limitacdo, que seja apenas nos
casos em que ja exista uma operacdo compartilhada, em que ja exista estrutura propria de Pool (parte compartilhada), um acerto inicial a respeito
de divisdo de custos e despesas do processo e um animo anterior de se efetivar uma operagdo conjunta.”

78.22.81803/08/2022 17:26  Vibra Energia Outros
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteracédo
"Secéo I Do Termo de CondigOes de Acesso

Art. 14-D. Sempre que houver capacidade de movimentacdo ociosa ou disponivel, os distribuidores de combustivel de aviacdo interessados em
acessar o pool devem observar previamente as seguintes condi¢fes minimas de acesso, sem prejuizo das demais condi¢des a serem definidas:

I. CAPACIDADE JURIDICA: N&o possuir obices legais, referente a atividade aqui tratada, perante 6rgdos e entes regulatorios, fiscais, ambientais
e administracdo publica em geral;

Il. CAPACIDADE TECNICA: mediante inspecdo com resultado satisfatorio realizada por entidade independente com padrdo reconhecido
internacionalmente tal qual o JIG ou similar;

I1l. CAPACIDADE FINANCEIRA: habilitacdo econdmica suficiente para ter condicdes de arcar com os riscos da operacdo, de custear a
contratacdo de seguro cujo valor da indenizacédo seja adequado ao porte do empreendimento e, caso aplicavel, avaliacdo de crédito positiva. Além
de ndo possuir débito com os demais integrantes do pool.

81° As condicOes descritas no caput desse artigo devem ser observadas durante a vigéncia do contrato que estabeleca compartilhamento.

Inclusao:

81A exigéncia de certificacdo operacional aceita internacionalmente, JIG ou similar, ndo é considerada discriminatéria.”



"Solicitamos que a ANAC estabeleca, ao menos, as condi¢cbes minimas de acesso visando evitar futuras discussdes sobre o tema. Como se sabe,
temas como seguranca das operacoes, condigdo financeira, remuneracéo, costumam gerar grandes divergéncias. A ANAC tem agora a oportunidade
de reduzir essas discussdes e trazer seguranca juridica as relagdes.

A incluséo de previsdo de uma capacidade operacional ociosa ou disponivel para ingresso de terceiro interessado nos pools se faz necessaria porque
as capacidades de operacdo das instalaces ndo sdo infinitas. Questdes, intrinsicamente técnicas e associadas a outras regulamentacdes de nivel de
estoque - politicas de nivel de servico (estoque de seguranca), acabam por determinar capacidades maximas de atendimento deste tipo de instalacéo.

Cabe destacar que demais parametros (financeiros e juridicos) sdo compativeis com a legislacao aplicavel as contratagcdes publicas (art. 27 da Lei
8.666/1993 e art. 62 da Lei 14.133/2021), considerados, inclusive, pela ANAC no &mbito da outorga de concessdes aeroportudrias.

No parecer do Dr Rafael Veras a importancia do estabelecimento de critérios fica demonstrada da seguinte forma:

Omissdo na Norma: ndo se estabelecem requisitos minimos qualitativos para o entrante, tais como os de atendimento de requisitos de capacidade
técnica, equivalentes aos praticados pelos incumbentes, ou mesmo de capacidade econdmico-financeira para fazer frente aos investimentos e ao
pagamento de indenizacgdes aos detentores da infraestrutura.

J& no parecer da DELTAINFRA:

Note-se que a inclusdo de critérios objetivos na norma atual em nada constrange a atuacdo futura da Agéncia no sentido de alterar esses critérios,
caso julgue necessario.

Contudo, essa alteracdo devera ser precedida de AIR e de consulta publica.

Nesse sentido, é natural se exigir que, todo e qualquer pleiteante a ingressar no ramo de fornecimento de combustiveis deva adotar medidas
suficientes para se preservar os niveis de qualidade, seguranca e confiabilidade atualmente prevalecentes em um aeroporto, de forma a que a entrada
de um novo player ndo resulte em uma diminuicao generalizada do padréo técnico-operacional das empresas em atuacdo em um aeroporto.

Assim, faz-se imperativo o estabelecimento de critérios que estabelecam: Capacidade técnica, seguindo padrdo internacional ou critérios minimos
equivalentes aos ja praticados pelas empresas atuantes na distribuicdo de combustiveis; e

Capacidade econdmico-financeira, que indique a capacidade do proponente de arcar com obrigacfes de investimento e obras de manutencéo e
adequacao indicadas para atendimento as normas operacionais do Aerddromo;



O n&o atendimento de critérios minimos de qualidade e seguranga podem comprometer a boa operacdo do aeroporto, com impactos negativos sobre
toda a cadeia de transporte aéreo, tais como voos cancelados, desvios de destinos, limitacdes de carga Util, tanques e paradas técnicas para
reabastecimento, entre outros. Dessa forma, a diminui¢do nos padrdes de qualidade e seguranca do servico de abastecimento pode ocasionar
aumento dos custos operacionais e, consequentemente, elevar o prego das passagens aéreas (IATA, 2008).

Isso implicaria prejuizos financeiros importantes para as empresas aéreas, bem como para o aerédromo. Adicionalmente, poderia haver a
potencializacdo da probabilidade de acidentes, incorrendo em riscos desnecessarios impostos a vida de passageiros, funcionarios e operadores do
sistema.

A utilizacdo de definicdes como “requisitos e critérios objetivos e ndo discriminatorios” ndo permite que os operadores possuam Seguranga no
estabelecimento das condi¢fes. Sempre poderd haver questionamentos quanto as condicfes estabelecidas diante da subjetividade da referida
definicéo.

Além disso, um critério técnico minimo é essencial para resguardar a seguranca das operacdes, dos operadores e dos usuarios."

79.22.81903/08/2022 17:26  Vibra Energia Outros
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Inclusdo

""§2° Os pregos praticados pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem estar relacionados aos custo dos investimentos, ao custo
de capital e aos custos operacionais, devendo ser capazes de cobrir e remunerar o capital empregado, 0s custos e despesas operacionais, bem como
viabilizar a realizacdo de investimentos, se for o caso, para manutencao e ampliagéo da capacidade operacional.

§2°-A Caso a modalidade de compartilnamento definida pelo operador de Pool e pelo terceiro interessado seja a AQUISICAO DE ATIVOS,
devem-se observar os seguintes requisitos:

I — o0 preco a ser observado sera o de reposicdo de ativos, conforme avaliacdo feita por empresa idénea e com condigdes técnicas amplamente
reconhecidas no mercado;



Il —a proporgdo a ser compartilhada pela venda de ativos ndo pode ser irrelevante para a operagdo no aerédromo onde estiver localizada devendo
ser aderente ao volume a ser movimentado; ou excessiva, a ponto de impactar de forma sensivel a atividade operacional e comercial dos operadores
atuais;

Il — A compra de ativos apenas garantird 0 acesso do interessado a estrutura compartilnada (Pool) do PAA, excluidas as dependéncias e
equipamentos privados e individuais do(s) operador(es) atualmente instalados;

§2°-B Caso a modalidade de compartilnamento definida pelo operador de Pool e pelo terceiro interessado seja a PRESTACAO DE SERVICOS,
devem-se observar os seguintes requisitos:

I — O preco do servigo deve ser capaz de cobrir e remunerar o capital empregado, os custos e despesas operacionais do processo, bem como
investimentos ja realizados ou a realizar, e eventual ampliacdo da capacidade operacional, necessaria para atender ao compartilhamento;"

"A alteracdo se deve ao fato de entendermos importante haver previsibilidade, por se tratar de setor com alta demanda de investimentos por parte
das empresas, investimentos esses que ndo se encerram com a construcdo do PAA, mas que sdo continuos (Ex. No pool do Galedo recentemente
se fez a modernizacdo de um tanque, com troca do teto e outras chapas, em um investimento de R$ 5MM). Ou seja, 0 investimento no setor nao se
encerra no inicio do contrato ou construcdo do PAA. Pelo contrario, sdo continuos e devem ser levados em conta para que se garanta o adequado
equilibrio econémico-financeiro contratual.

Além disso, entendemos que as duas modalidades de compartilhamento merecem tratamento segregado na Resolu¢do, uma vez que cada
modalidade possui sua especificidade. Por isso, fizemos a referida sugestdo de redacao.

No caso de compartilhamento através da AQUISICAO DE ATIVOS, a forma mais adequada e que garante a seguranca juridica e previsibilidade
dos investimentos é o pagamento pelo preco de reposicao de ativos.

Demais formas de pagamento, a exemplo do valor ndo amortizado dos ativos, ndo remunera o investimento de forma adequada, favorece a entrada
de free riders e afasta o investimento no setor.

Ainda a respeito da modalidade venda de ativos, outra previsdo importante de ser incluida é a de que a proposta ou participacdo de parcela infima
ou excessiva do ativo deve ser refutada. Assim, a proporcdo da aquisicdo de ativo deve ser proporcional ao volume que se pretenda movimentar,
resguardada a capacidade operacional e comercial das empresas que investiram e operam o Pool.



Quanto & modalidade de PRESTACAO DE SERVICOS, entendemos que 0 preco deve levar em conta todos os pontos elencados na proposta de
alteracdo de redagdo, considerando os custos e despesas operacionais, investimentos ja realizados e a realizar.

Em contribuicdo, encontra-se no parecer do Dr Rafael Veras a seguinte argumentacdo contraria a proposta da ANAC de utilizacdo do pre¢o ndo
amortizado:

A minuta da resolucao prevé que a remuneracdo pelo compartilhamento se dard por meio de um regime de amortizacdo o que importaria em
vultosos impactos concorrenciais. Tanto é verdade que o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) ja se manifestou no sentido de
que certas informacdes, se divulgadas, podem representar vantagem competitiva para outros agentes econdémicos e, por isso, devem ser tratadas
como sigilosas. Tal preocupacao também € ilustrada pelo art. 5°, §2°, do Decreto n® 7.724/2012 (que regulamenta a Lei de Acesso a Informagéo —
LAI);

Cuida-se, pois, de um contrato privado regulado. Razdo pela qual a eles ndo se aplicam os critérios empregados para lastrear a indenizacdo dos
investimentos realizados em bens reversiveis ndo amortizados;

Portanto, a medida que a modalidade de exploracdo em regime de rateio de despesas ndo permite que um resultado financeiro seja compartilhado
entre concorrentes, bem como por ndo se tratar de um contrato de concessdo, metodologia mais consentanea a ser aplicada para indenizar as
distribuidoras seria a de VValor Novo de Reposicéo do Ativo (VNR)."

80. 22.82003/08/2022 17:26  Vibra Energia Outros
Alteracdo da Resolugdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteragéo
83° Eventuais conflitos gerados na interpretacdo das condigdes descritas no caput desse artigo serdo resolvidos mediante arbitramento da ANAC.

Havendo condi¢fes de acesso claramente estabelecidas nesta Resolugdo, ndo ha razdo para existir esse paragrafo, bastando dispor que cabera a
ANAC arbitrar eventuais conflitos.

81.22.82103/08/2022 17:26  Vibra Energia Outros



Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Excluséo
14D§4

Havendo condi¢des de acesso claramente estabelecidas nesta Resolugdo, ndo ha razdo para existir esse paragrafo, bastando dispor que cabera a
ANAC arbitrar eventuais conflitos.

82.22.82203/08/2022 17:26  Vibra Energia Outros
Alteracdo da Resolucgdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Excluséo
"Art. 14-E - exclusdo total
Art. 14-F - exclusdo total
Art. 14-G - exclusdo total
Art. 14-H - exclusdo total"

"Havendo condicdes de acesso claramente estabelecidas nesta Resolucdo, ndo ha razdo para existir esse paragrafo, bastando dispor que cabera a
ANAC arbitrar eventuais conflitos.

A falta de regras transparentes para o arbitramento da ANAC permite que um free rider promova reclamacgdo a ANAC, sem que haja qualquer
protecdo ou garantia ao investidor de que o ato oportunista sera afastado.

Essas previsdes nao sdo suficientes para garantir ao investidor que um free rider ndo sera admitido."

83.22.82303/08/2022 17:26  Vibra Energia Outros
Alteracio da Resolugdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 ANEXO A RESOLUCAO

NA  apenas justificativa



A decisdo de inclusdo ou exclusdo de aerédromo no Anexo desta Resolucdo deve observar a necessidade de tratamento diferenciado entre os
aeroportos com operacao de dutos e rede hidrantes - critérios diferenciais de infraestrutura que trazem alguma facilidade, por isso, sugerimos o
estabelecimento deste critério como prerrogativa para inclusdo ou exclusdo no anexo da norma.

84.22.82403/08/2022 17:26  Vibra Energia Outros
Alteracdo da Resolucdo n° 116, de 20 de outubro de 2009 Art. 19° Alteragéo
"Art.19-B. Séo obrigactes do operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves:

| - garantir o acesso por meio do compartilhamento de infraestrutura da Base Compartilhada do Parque de Abastecimento de Aeronaves (Pool de
Combustiveis);"

"O Parque de abastecimento de aeronaves é operado de duas formas diferentes:
- PAAs individuais - onde os investimentos, armazenagem, intoplane sdo feitos por empresas de forma independente
- PAAs pool - onde os investimentos e armazenagem sdo feitos de forma compartilhada, porém o intoplane é feito de forma independente

O Pool de Combustiveis é a parte do PAA que tem compartilhamento entre agentes. As demais partes ndo compartilnam infraestrutura, funcionarios
ou instalacbes. Por questbes concorrenciais a parte individual do PAA ndo deve ser compartilhada. Esta tem acesso a condi¢cBes comerciais dos
clientes.

Sugerimos deixar mais claro que os ativos a serem compartilhados séo relativos a infraestrutura que foi investida de forma conjunta: os tanques de
armazenagem, bombas, linhas de hidrante e escritdrio de controle do pool de volume/qualidade. O intoplane, manutencdo de frotas, escritdrio de
faturamento dos clientes sdo ativos individuais que ndo devem ser compartilhados considerando os aspectos concorrenciais."

85. 22.82503/08/2022 17:26  Vibra Energia Outros
Alteracdo da Resolugdo n° 116, de 20 de outubro de 2009 Art. 19° Excluséo



Excluséo Il e paragrafo Unico

Havendo condi¢des de acesso claramente estabelecidas nesta Resolugdo, ndo ha razao para existir esse paragrafo, bastando dispor que cabera a
ANAC arbitrar eventuais conflitos.

86.22.82603/08/2022 17:26  Vibra Energia Outros
Alteracdo da Resolucdo n° 116, de 20 de outubro de 2009 Art. 19° Alteracédo

Art. 19-D. O descumprimento das condi¢des de acesso ao Pool de Combustiveis se configura como infragdo grave, sujeitando o infrator as
penalidades cabiveis.

"O Parque de abastecimento de aeronaves é operado de duas formas diferentes:
- PAAs individuais - onde os investimentos, armazenagem, intoplane sao feitos por empresas de forma independente
- PAAs pool - onde os investimentos e armazenagem sdo feitos de forma compartilhada, porém o intoplane € feito de forma independente

O Pool de Combustiveis é a parte do PAA que tem compartilhamento entre agentes. As demais partes ndo compartilham infraestrutura, funcionarios
ou instalacbes. Por questbes concorrenciais a parte individual do PAA ndo deve ser compartilhada. Esta tem acesso a condi¢cdes comerciais dos
clientes.

Sugerimos deixar mais claro que os ativos a serem compartilhados sao relativos a infraestrutura que foi investida de forma conjunta: os tanques de
armazenagem, bombas, linhas de hidrante e escritério de controle do pool de volume/qualidade. O into plane, manutencéao de frotas, escritério de
faturamento dos clientes sdo ativos individuais que nao devem ser compartilhados considerando os aspectos concorrenciais.”

87.22.82703/08/2022 17:26  Vibra Energia Outros
Alteracdo da Resolucdo n° 116, de 20 de outubro de 2009 Anexo a Resolugdo Alteracéo



"Atividade de operacdo do Parque de Abastecimento de Aeronaves, definido como o conjunto de instalacGes fixas, compreendendo tanques,
equipamentos, rede de hidrantes e prédios (administracdo, manutencéo e outros), com a finalidade de receber, armazenar e distribuir combustiveis
de aviacdo, localizado dentro do aerédromo.

81° A Base Compartilhada do Posto de Abastecimento de Aeronaves, ou Pool de Combustiveis é definido como o conjunto de instalages
operacionais, tanques, bombas, rede de hidrantes e prédios (administracdo, manutencdo e outras infraestruturas comuns), com a finalidade de
receber, armazenar e distribuir combustiveis de aviacao, localizado dentro do aerédromo."

"Importante estabelecer a defini¢cdo de Base compartilhada do Parque de abastecimento de aeronaves a fim de deixar claro os limites do escopo da
norma.

O Parque de abastecimento de aeronaves é operado de duas formas diferentes:
- PAAs individuais - onde os investimentos, armazenagem, intoplane sao feitos por empresas de forma independente
- PAAs pool - onde os investimentos e armazenagem sdo feitos de forma compartilhada, porém o intoplane é feito de forma independente

O Pool de Combustiveis é a parte do PAA que tem compartilnamento entre agentes. As demais partes ndo compartilham infraestrutura, funcionarios
ou instalacbes. Por questbes concorrenciais a parte individual do PAA ndo deve ser compartilhada. Esta tem acesso a condi¢cBes comerciais dos
clientes.

Sugerimos deixar mais claro que os ativos a serem compartilhados sao relativos a infraestrutura que foi investida de forma conjunta: os tanques de
armazenagem, bombas, linhas de hidrante e escritdrio de controle do pool de volume/qualidade. O intoplane, manutencéo de frotas, escritério de
faturamento dos clientes sdo ativos individuais que nao devem ser compartilhados considerando os aspectos concorrenciais.”



INSTITUTO BRASILEIRO DE PETROLEO E GAS

88.22.82903/08/2022 19:18  INSTITUTO BRASILEIRO DE PETROLEO E GAS Associacéo
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 1° Exclusdo

"excluir os paragrafos 3° e 4° e discutir o tema dos aeroportos delegados em outra oportunidade apos realizacdo de AIR sobre o tema. A nota técnica
disponibilizada nao traz os elementos minimos necessarios para enderecar os impactos da alteracdo proposta.”

"A nota técnica disponibilizada pela ANAC néo faz andlise profunda sobre o tema dos aeroportos delegados. Considerando a importancia destes
aeroportos (e portanto parte relevante delegado a estados e municipios) no cenérios de desenvolvimento da aviagcdo nacional, os impactos com a
isencdo destes ao cumprimento de uma norma federal precisa ser avaliada com mais cautela. Nesse sentido, tal medida n&o deveria ser adotada
antes de a ANAC aprofundar as anélises, comparando o antes e depois das concessdes dos aeroportos de Jundiai, Braganga, Itanhaém, Ubatuba e
Amarais, incluindo os efeitos na precificacdo dos combustiveis para as empresas aéreas.

Considerando que a revisdo da resolucdo tem como premissa o estimulo a competicéo, a retirada dos aeroportos delegados do escopo da norma
pode ensejar regras de fechamento de mercado. Sendo assim, entendemos que a mudancga proposta é contraditoria a premissa da revisdo da
resolucéo.

Ainda que estes pontos sejam superados, cabe destacar que o ordenamento juridico patrio possui uma légica normativa que atribui a ANAC a
competéncia exclusiva para normatizar e decidir os conflitos relacionados ao acesso a PAA, com vistas a uniformizar o tratamento dado aos
aeroportos nacionais. Transferir essa competéncia para os Estados e Municipios delegatérios seria uma flagrante violagdo ao art. 36, paragrafo 1°,
do Cddigo Brasileiro de Aerondautica e do art. 13, 111, da Lei n® 9.784/1999.

Este ponto é abordado no parecer do Dr. Ricardo Fenelon, apresentado em conjunto com estas contribuic@es, que ainda aborda a auséncia de AIR
para o devido aprofundamento da quest&o."

89. 22.83003/08/2022 19:18 INSTITUTO BRASILEIRO DE PETROLEO E GAS Associagédo



Alteracdo da Resolucdo n® 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 1° Outros

"8§3° Os aerodromos delegados a Estados e Municipios devem observar os dispositivos desta resolucdo, do convénio de delegacédo e, em caso de
outorga, o instrumento correspondente.

84° A analise e a fiscalizacdo dos critérios para a alocagéo e remuneracéo de areas aeroportudrias nos aerodromos delegados s&o de responsabilidade
dos entes delegatarios, sem prejuizo a competéncia da ANAC para, igualmente, fiscalizar tais a¢cdes quando entender cabivel.” Caso a
ANAC néo concorde com a exclusdo dos paréagrafos, sugerimos alterar a redacdao dando mais autonomia aos Estados e Municipios porém mantendo
a exigéncia de cumprimento das diretrizes gerais da Agencia e seus poderes fiscalizatdrios. Todos 0s aeroportos devem ao menos seguir as diretrizes
federais. No caso dos aeroportos delegados a Estados e Municipios, respeitando o fato de que o ente proximo ao aeroporto tem melhor conhecimento
da regido, estes podem ter regras proprias, mas devem respeitar diretrizes gerais em beneficio da seguranca juridica e garantia de harmonizacao
entre as competéncias concorrentes. A nota técnica da ANAC ndo traz detalhadamente o ponto e acreditamos que, devido relevante impacto que
pode ter nestes aeroportos, importantes para conectividade do pais, esse tema precisa ser aprofundado.

90. 22.83103/08/2022 19:18 INSTITUTO BRASILEIRO DE PETROLEO E GAS Associacao
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 9° Alteracéo

""Art. 9-A O operador de aerodromo devera submeter a ANAC, para analise e eventuais medidas cabiveis, o contrato que envolva a construcéo ou
operacdo de infraestruturas de dutos e hidrantes, previamente a sua assinatura.

Paragrafo Gnico. Como resultado da analise de que trata o caput, a ANAC podera determinar que o aerédromo estabeleca restrigdes a participacao
das empresas nas atividades dos parques de abastecimento de aeronaves no aerédromo, nos casos de dividas em relacdo a capacidade técnica da
requerente."" (NR)"

"Sugerimos que as restricdes sejam limitadas a averiguacdo da capacidade técnica das empresas para atuar no setor, considerando o dever da ANAC
de garantir a seguranca das operacdes no aeroporto. Conforme previsao do art. 4° da Lei 13.874/2019 (Lei da Liberdade Econdmica), ndo deveria
haver outras restricdes que ndo sejam baseadas em critérios técnicos necessarios para atingir o fim desejado, bem como ndo deveria haver restricdes
a modelos de negdcio ou limites a livre formacao de sociedades empresariais ou de atividades econdmicas.



Vale destacar o parecer do Dr. Rafael Véras de Freitas, apresentado em conjunto com as contribui¢fes do IBP, confirmando que ""Os critérios de
compartilhamento de infraestrutura, na forma como postos em Consulta Publica, maxime considerando uma previsdo de eventual desverticalizagdo
compulsoria entre as atividades de gerenciamento e manutencdo do Parque de Abastecimento de Aeronaves e de abastecimento de aeronaves,
podem configurar uma modalidade de expropriacdo regulatdria™.

Desta forma, é imprescindivel que qualquer limitacdo imposta seja baseada em critérios técnicos, sob pena de, ""ao criar um sistema pretensamente
de livre acesso e possibilitar a imposicdo de uma desverticalizagdo compulsoria, a minuta proposta, pela ANAC, importara em violacdo ao direito
de propriedade das empresas distribuidoras (art. 5°, XXII, da CRFB), em ofensa ao direito de livre iniciativa (art. 170, da CFRB) e em uma
expropriacdo regulatéria, em violacdo ao art. 5°, inciso XXXIV, da CRFB e na caracterizacdo do abuso do direito regulatério de que trata o art. 4°,
leV,dalLein®13.874/2019 (Lei de Liberdade Econémica).""

91.22.83203/08/2022 19:18  INSTITUTO BRASILEIRO DE PETROLEO E GAS Associacdo
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteracédo

"Art. 14-A Nos contratos a serem assinados ap0s a publicacdo desta Resolu¢édo, o operador de Aerédromo e o operador do Parque de Abastecimento
de Aeronaves devem garantir 0 acesso a outros operadores por meio do compartilhamento da infraestrutura do pool de combustiveis (Base
Compartilhada do Parque de Abastecimento de Aeronaves), desde que o terceiro interessado atenda aos critérios estabelecidos nesta Resolucéo,
que haja capacidade ociosa ou disponivel, sendo vedadas quaisquer praticas discriminatdrias e abusivas.

Paragrafo Unico. Para os fins desta Resolucéo, a Base Compartilhada do Parque de Abastecimento de Aeronaves (pool de combustivel) € definido
como o conjunto de instalagBes operacionais, tanques, bombas, rede de hidrantes e prédios (administracdo, manutencdo e outras infraestruturas
comuns), com a finalidade de receber, armazenar e distribuir combustiveis de aviacdo, localizado dentro do aer6dromo."

"O Parque de abastecimento de aeronaves é operado de duas formas diferentes:
- PAAs individuais - onde 0s investimentos, armazenagem, intoplane séo feitos por empresas de forma independente

- PAAs pool - onde os investimentos e armazenagem séo feitos de forma compartilhada, porém o intoplane é feito de forma independente



O Pool de Combustiveis é a parte do PAA que tem compartilhamento entre agentes. As demais partes ndo compartilham infraestrutura, funcionarios
ou instalacGes. Por questes concorrenciais a parte individual do PAA ndo deve ser compartilhada. Esta tem acesso a condi¢bes comerciais dos
clientes.

Com relacdo ao paragrafo unico, sugerimos deixar mais claro que os ativos a serem compartilhados séo relativos a infraestrutura que foi investida
de forma conjunta: os tanques de armazenagem, bombas, linhas de hidrante e escritorio de controle do pool de volume/qualidade. O intoplane,
manutencdo de frotas, escritdrio de faturamento dos clientes séo ativos individuais que ndo devem ser compartilhados considerando os aspectos
concorrenciais.”

92.22.83303/08/2022 19:18  INSTITUTO BRASILEIRO DE PETROLEO E GAS Associagdo
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Inclusao
"Art. 14-B Os aer6dromos que se sujeitam as normas deste Capitulo sdo aqueles definidos no Anexo desta Resolucao.

8 1° A incluséo ou excluséo de aerodromo no Anexo desta Resolucdo deve ser precedida de ampla discussdo publica e ser objeto de decisdo
fundamentada.

§2° A incluséo ou exclusdo de aerddromo no Anexo desta Resolugéo seré feita com critérios técnicos. Os aeroportos deverdo ter conexdo dutoviaria
com o suprimento, Operacao de Base Compartilhada do Parque de Abastecimento de Aeroportos (pool) e linha de hidrantes para fornecimento do
produto as aeronaves."

Sugerimos incluir paragrafo no Art 14-B trazendo critérios objetivos para entrada de aeroportos no anexo a resolucédo, sob o risco de inseguranca
juridica, fuga de investimentos e disputas de interpretacao que apenas prejudicam o mercado.

93.22.83403/08/2022 19:18  INSTITUTO BRASILEIRO DE PETROLEO E GAS Associagao
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Alteragéo



"Art. 14-D O operador de Aerddromo e o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem tornar publicas as condi¢fes de acesso ao
Parque de Abastecimento de Aeronaves por meio do Termo de Condigdes de Acesso.

81° O termo deve ser estruturado com regras claras, requisitos e critérios objetivos e ndo discriminatorios e poderdo trazer critérios de habilitagéo,
regularidade fiscal, juridica, regulatoria e ainda qualificacdo econdmico-financeira e capacidade técnica.

§2° Os pregos praticados pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves ao Pool devem estar relacionados aos custos dos investimentos,
ao custo de capital e aos custos operacionais no caso de servigo ou por custo de reposicéo de ativos, conforme normas técnicas, a ser definido por
empresa especializada, no caso de venda de participacao.

83° O termo deve estabelecer prazo razodvel de andlise das condicbes de entrada, ndo podendo ser superior a 90 (noventa) dias, e dispor de
cronograma vinculante para o inicio das operac6es da parte contratante.

84° Ultrapassado o prazo do 83° ndo havendo manifestacdo expressa contraria, a requisicao de acesso sera considerada tacitamente aprovada.”
"Justificativa para alteracdo no paragrafo 1°:

Importante deixar claro que, assim como exige a ANAC em suas licitacdes, € legitimo que os termos de entrada de terceiros no compartilhamento
de infraestrutura existente contenham requisitos de regularidade fiscal, regulatoria e juridica e ainda capacitacdo técnica e financeira para honrar
com o0s compromissos futuros de operacdo e investimentos. A mudanca visa resguardar todas as demais empresas que ja operam as instalacoes, e
cumprem estes mesmos requisitos, bem como o bom funcionamento do aeroporto. Cabe destacar que tais parametros sao compativeis com a
legislacdo aplicavel as contratacfes publicas (art. 27 da Lei 8.666/1993 e art. 62 da Lei 14.133/2021), considerados, inclusive, pela ANAC no
ambito da outorga de concessbes aeroportuarias, ndo podendo ser considerados como discriminatorios. Ainda, eventuais requisitos estabelecidos
nas concessdes devem ser exigidas igualmente dos terceiros interessados.

Justificativa para alteracdo no paréagrafo 2°:

Duas modalidades sdo possiveis no caso de compartilhamento de infraestrutura e a precificacdo de ambas deve ser prevista resguardando suas
particularidades:

a) no caso de venda dos ativos, importante que seja avaliado o custo de reposi¢do e ndo a amortizacdo destes. Lembramos que o pool ndo é uma
empresa e, portanto, ndo tem resultado financeiro. Ou seja, ndo existe amortizacdo de investimentos. Mesmo a amortizagéo regulatdria prevista na



Resolugdo ANAC 533/2019, s6 faz sentido quando temos um agente que operara de forma exclusiva, por determinado periodo, e desta forma pode
prever uma amortizacdo incorrendo apenas em risco de performance da instalacéo, caso utilizado em concessdes para calculo de indenizacdes. No
caso dos pools, em se tratando de contratos privados e sem exclusividade da atividade no aeroporto, ndo € possivel calcular a amortizagdo uma vez
que esta dependeria do resultado individual das empresas e ainda de fatores externos (como a construcdo de nova instalagdo concorrente no mesmo
local) o que muda completamente o resultado. Entendemos que, considerando que a instalagdo terd livre acesso e, portanto, ndo sera desmobilizada
no final de um contrato de concessdo, fica o critério de reposicdo de ativos 0 mais justo aos investidores atuais e futuros. Critérios baseados em
amortizacdo devem desestimular investidores que aguardardo por outro agente investir para depois solicitar o acesso.

b) no caso de venda de servico: seguindo o modelo internacionalmente adotado, a formula de taxa de servico a ser cobrada pelo operador do Pool
é composta dos custos de capital, custos de operacdo e custos de investimento refletindo desta forma a remuneragdo justa aos investidores.
Entendemos que a proposta da ANAC ja contempla este entendimento mas pode ser aprimorada.

Cabe destacar o recente artigo assinado pelo economista-chefe do CADE, Guilherme Resende, mencionado no parecer da Deltainfra sobre
investimentos em PAAS, que aponta para a complexidade e para a excepcionalidade dos casos em que 0 acesso deveria ocorrer, sob pena de se
afastar investimentos em infraestrutura: "(...) em um contexto de unbundling[7] regulatério, ndo se pode garantir que as empresas incumbentes
realizardo investimentos necessarios para produzir complexas inovagGes no bem que ser4 compartilhado, sabendo, de antemdo, que qualquer
vantagem competitiva decorrente dessas inovagdes serdo dissipadas pela exigéncia de compartilhamento.™"

O autor conclui afirmando que ""a determinacdo de compartilhamento de uma infraestrutura por parte da Autoridade Concorrencial ou até mesmo
um unbundling regulatorio diz respeito a uma decisdo complexa. Deve-se estudar muito bem este tema, ponderando-se todos os efeitos e incentivos

envolvidos, antes de cogitar este tipo de decisdo™".

Neste sentido, é importante garantir que o regramento para a concessao de acesso preserve um ambiente atrativo a investimentos em infraestrutura,
fundamentais para a expansao da malha aeroviaria e reducdo dos custos logisticos para o abastecimento dos aer6dromos."

94. 22.83503/08/2022 19:18 INSTITUTO BRASILEIRO DE PETROLEO E GAS Associacao
Alteracio da Resolucéo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 ANEXO A RESOLUCAO  Esclarecimento



Solicitamos & ANAC esclarecimento de quais os critérios utilizados pela agencia para incluir os aeroportos GIG e GRU no anexo a resolucéo,
impondo desta forma o compartilhamento de infraestrutura.

Conforme abordado pela Deltainfra, ndo ha na nota técnica disponibilizada os critérios adotados pela agéncia para inclusdo dos aeroportos do
Galedo e Guarulhos no anexo. Sugerimos alterar o paragrafo Unico do Art 14-B trazendo critérios objetivos para entrada de aeroportos no anexo a
resolucdo, sob o risco de inseguranca juridica, fuga de investimentos e disputas de interpretacdo que apenas prejudicam o mercado.

95. 22.83603/08/2022 19:18 INSTITUTO BRASILEIRO DE PETROLEO E GAS Associacao
Alteracdo da Resolucdo n° 116, de 20 de outubro de 2009 Art. 19° Alteracédo
"Art.19-B. S&o obrigac¢bes do operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves:

| - garantir o acesso por meio do compartilhamento de infraestrutura da Base Compartilhada do Parque de Abastecimento de Aeronaves (Pool de
Combustiveis);

Il —tornar publica as condicdes de acesso ao Pool de Combustiveis por meio do Termo de Condicdes de Acesso.

Paragrafo Unico. As condicdes de acesso aos Pools de Combustiveis e o Termo de Condicbes de Acesso devem observar as disposi¢des previstas
na Resolucdo ANAC n° 302, de 5 de fevereiro de 2014."

"O Parque de abastecimento de aeronaves é operado de duas formas diferentes:
- PAAs individuais - onde os investimentos, armazenagem, intoplane sdo feitos por empresas de forma independente
- PAAs pool - onde os investimentos e armazenagem séo feitos de forma compartilhada, porém o intoplane é feito de forma independente

O Pool de Combustiveis é a parte do PAA que tem compartilhamento entre agentes. As demais partes ndo compartilham infraestrutura, funcionarios
ou instalac@es. Por questdes concorrenciais a parte individual do PAA néo deve ser compartilhada. Esta tem acesso a condi¢Ges comerciais dos
clientes.



Sugerimos deixar mais claro que os ativos a serem compartilhados sao relativos a infraestrutura que foi investida de forma conjunta: os tanques de
armazenagem, bombas, linhas de hidrante e escritrio de controle do pool de volume/qualidade. O intoplane, manutencdo de frotas, escritdrio de
faturamento dos clientes sdo ativos individuais que ndo devem ser compartilhados considerando os aspectos concorrenciais."

96.22.83703/08/2022 19:18  INSTITUTO BRASILEIRO DE PETROLEO E GAS Associagdo
Alteracdo da Resolucdo n° 116, de 20 de outubro de 2009 Art. 19° Alteragéo

"Art. 19-D. O descumprimento das condi¢cfes de acesso ao Pool de Combustiveis se configura como infracdo grave, sujeitando o infrator as
penalidades cabiveis.

§1° O descumprimento seré apurado por meio de processo administrativo, nos termos da legislacdo e regulamentagdo vigente.

82° A ANAC poderd analisar a conduta do operador de Aerodromo e do operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves por meio de Unico
processo administrativo.”

"O Parque de abastecimento de aeronaves é operado de duas formas diferentes:
- PAAs individuais - onde os investimentos, armazenagem, intoplane séo feitos por empresas de forma independente
- PAAs pool - onde os investimentos e armazenagem sdo feitos de forma compartilhada, porém o intoplane é feito de forma independente

O Pool de Combustiveis é a parte do PAA que tem compartilhamento entre agentes. As demais partes ndo compartilham infraestrutura, funcionéarios
ou instalacGes. Por questes concorrenciais a parte individual do PAA ndo deve ser compartilhada. Esta tem acesso a condi¢bes comerciais dos
clientes.

Sugerimos deixar mais claro que os ativos a serem compartilhados séo relativos a infraestrutura que foi investida de forma conjunta: os tanques de
armazenagem, bombas, linhas de hidrante e escritdrio de controle do pool de volume/qualidade. O intoplane, manutencéo de frotas, escritdrio de
faturamento dos clientes sdo ativos individuais que ndo devem ser compartilhados considerando os aspectos concorrenciais."



97.22.83803/08/2022 19:18 INSTITUTO BRASILEIRO DE PETROLEO E GAS Associacao
Alteracdo da Resolucdo n° 116, de 20 de outubro de 2009 Anexo a Resolucdo Incluséo

"""ANEXO A RESOLUCAO N° 116, DE 20 DE OUTUBRO DE 2009

23 1.11 Operacdo do Parque de Abastecimento de Aeronaves (PAA):

Atividade de operacdo do Parque de Abastecimento de Aeronaves, definido como o conjunto de instalagbes fixas, compreendendo tanques,
equipamentos, rede de hidrantes e prédios (administracdo, manutencdo e outros), com a finalidade de receber, armazenar e distribuir combustiveis
de aviacdo, localizado dentro do aerédromo.

§1° A Base Comparilhada do Posto de Abastecimento de Aeronaves, ou Pool de Combustiveis é definido como o conjunto de instalacdes
operacionais, tanques, bombas, rede de hidrantes e prédios (administracdo, manutencdo e outras infraestruturas comuns), com a finalidade de
receber, armazenar e distribuir combustiveis de aviacao, localizado dentro do aerédromo.

24 1.12 Abastecimento de Aeronaves (Into Plane):

Atividade de abastecimento de combustivel de aviacdo em aeronaves (Into Plane), através de Unidade de Abastecimento de Aeronaves (UAA),
denominacdo dos equipamentos de abastecimento de aeronaves, como CTA, servidor de hidrante, carreta de hidrante e gabinete."'(NR)"

"Importante estabelecer a definicdo de Base compartilhada do Parque de abastecimento de aeronaves a fim de deixar claro os limites do escopo da
norma.

O Parque de abastecimento de aeronaves é operado de duas formas diferentes:
- PAAs individuais - onde os investimentos, armazenagem, intoplane sao feitos por empresas de forma independente

- PAAs pool - onde os investimentos e armazenagem sdo feitos de forma compartilhada, porém o intoplane é feito de forma independente



O Pool de Combustiveis é a parte do PAA que tem compartilhamento entre agentes. As demais partes ndo compartilham infraestrutura, funcionarios
ou instalacGes. Por questes concorrenciais a parte individual do PAA ndo deve ser compartilhada. Esta tem acesso a condi¢bes comerciais dos
clientes.

Sugerimos deixar mais claro que os ativos a serem compartilhados séo relativos a infraestrutura que foi investida de forma conjunta: os tanques de
armazenagem, bombas, linhas de hidrante e escritdrio de controle do pool de volume/qualidade. O intoplane, manutencédo de frotas, escritorio de
faturamento dos clientes sao ativos individuais que nao devem ser compartilhados considerando os aspectos concorrenciais.”

98. 22.83903/08/2022 19:18 INSTITUTO BRASILEIRO DE PETROLEO E GAS Associacao
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Outros Outros
Material adicional

Material adicional

99. 22.84003/08/2022 19:18 INSTITUTO BRASILEIRO DE PETROLEO E GAS Associacao
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Outros Outros
Material adicional

Material adicional
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Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Outros Outros

Material adicional



Material adicional
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Raizen S.A.

102. 22.84303/08/2022 22:19  Raizen S.A. Empresa de servicos auxiliares
Alteracdo da Resolucdo n® 302, de 05 de fevereiro de 2014 Outros Outros

"Manutencdo das atuais disposi¢oes da Resolugdo n.° 302/2014 que tratam da disciplina de acesso a areas aeroportuarias, mediante (i) exclusdo das
alteraces propostas para 0s seus arts. 1°, caput, 9-A, 14-A, 14-B, 14-D, 14-E, 14-F, 14-G, 14-H, 14-1 e Anexo pelo art. 1° da minuta de resolucédo
em questdo; e (ii) consequente exclusdo do art. 2° da proposta de norma, na medida em que se tornam sem sentido as consequentes mudancas
propostas para a Resolugdo n.° 116/2009.

Complementarmente, recomenda-se também a revisdo do Relatério de Impacto Regulatério (AIR), objeto da Nota Técnica n.
39/2020/GERE/SRA."

"Embora o Relatorio de Analise de Impacto Regulatério (AIR) que fundamenta a proposta de norma mereca elogios por buscar uma analise
estruturada do tema que considere as diferentes perspectivas dos agentes do mercado, apresenta falhas na demonstracao dos principais problemas
regulatérios apontados, e que pautam toda a analise conduzida, e as supostas solucdes trazidas pela norma proposta. Consequentemente, diante da
insuficiente demonstracdo de certas premissas que orientam a intervencdo regulatoria proposta pelo AIR objeto da Nota Técnica n°
39/2020/GERE/SRA, a minuta de resolucdo deve ser substancialmente revista por apresentar graves problemas de motivacao.

Dada a auséncia de dever legal de livre acesso dos ativos que compdem os PAAs - ao contrario do que ocorre, por exemplo, em outros setores,
como a determinacdo de livre acesso a dutos de transporte e terminais maritimos no setor de éleo e gas, nos termos da Lei n® 9.478/1997 — é
fundamental que as intervencdes regulatorias que busquem impor o compartilhamento de infraestruturas supostamente essenciais devam se pautar
numa analise técnica cautelosa, em consonancia com os principios da subsidiariedade e excepcionalidade da intervencao estatal previstos pelo art.
2° 111 da Lei n°® 13.874/2019.

Neste sentido, em recente artigo os economistas Guilherme Mendes Resende (economista-chefe do CADE e professor de Microeconomia e de
Economia Aplicada a Defesa da Concorréncia do IDP) e Ricardo Medeiros de Castro (economista-chefe adjunto do CADE) afirmaram que a
determinacdo de compartilhamento de uma infraestrutura diz respeito a uma decisédo complexa, devendo-se avaliar todos os efeitos e incentivos
envolvidos, tais como a redugdo de incentivos a realizagdo de investimentos para construir, atualizar e conservar as infraestruturas existentes por



seus detentores, considerando que qualquer vantagem competitiva seré dissipada pela exigéncia de compartilhamento. (Mencionado artigo esta
disponivel em https://www.conjur.com.br/2022-jul-25/compartilhar-ou-nao-compartilhar-visoes-direito-antitruste).

Para tanto, o direito antitruste e regulatorio tem se valido da chamada “doutrina das instala¢des essenciais” como referencial tedrico, que estabelece
uma serie de requisitos a serem confirmados para constatacdo da conveniéncia da imposic¢ao do dever de compartilhamento, sequer mencionados
pela AIR conduzida.

Como bem ponderado em andlise preliminar da ANAC sobre o tema, conjuntamente com a ANP (vide itens 108 a 110 da Nota Técnica Conjunta
n° 001/2019/ANP-ANAC), um dos pressupostos de tal doutrina para a determinac¢do do compartilhamento compulsério de ativos € a constatacao
de que a falta de acesso as instalagdes constitui uma barreira intransponivel a entrada de novos competidores num dado mercado, 0 que somente
se justifica a partir (i) de determinacdo legal (inexistente no caso) ou (ii) de constatacdo empirica quanto a imprescindibilidade do ativo e
impossibilidade de sua duplicacéo.

Frente a esse pressuposto, resta claro que a generalidade dos ativos que compdem os PAAs, descritos pelo art. 14-A, paragrafo unico, da Resolucao
n° 302/2014, conforme redacdo proposta (que engloba tanques, equipamentos e prédios em geral usados na operacao de distribuicdo, além da rede
de hidrantes) ndo pode ser definida como essencial. A propria AIR parte dessa presuncao, ao nao trazer qualquer mencao a esses ativos, a exce¢do
da rede de hidrantes. Ademais, ha evidéncias faticas robustas quanto a possibilidade de duplicacdo de tais instalacfes, dada a administracdo de
infraestruturas proprias pelas distribuidoras em diversos aerédromos pelo pais.

Portanto, o Unico ativo que poderia provocar alguma discussdo regulatéria quanto a eventual essencialidade é a rede de hidrantes no caso de
aeroportos com grande nimero de voos internacionais e que demandam maiores volumes de abastecimento, tal qual sugere Relatério de AIR,
aludindo aos aeroportos de Galedo e Guarulhos (cf. item 12.9.6). N&o obstante, mesmo para essa categoria de ativos, o Relatério de AIR ndo traz
qualquer andlise que, efetivamente, comprove sua imprescindibilidade para atuacdo de novos competidores. Alias, o termo sequer é trazido ao
longo da anélise, que apenas constata a suposta vantajosidade do uso da rede de hidrantes para uma atuacdo em condicBes de igualdade de
competicdo no mercado de QAV, a partir de meras reproducdes de alegacdes trazidas por agentes interessados em acessar tal infraestrutura, sem
qualquer esfor¢o na validagéo de tais premissas.

Tal aprofundamento poderia, por exemplo, se dar a partir de avaliagcfes quanto: (i) a inexisténcia de areas disponiveis para implantacdo de novas
estruturas de PAAS; (ii) & razoabilidade dos custos de duplicacdo das infraestruturas alternativas que poderiam viabilizar a distribuigdo de
combustiveis; ou (iii) a inexisténcia de restri¢bes operacionais nos aeroportos, como a caréncia de espago para circulacdo de Caminhdes Tanque



Abastecedores (CTAS), restricdo de tempo das aeronaves em solo, que possam impossibilitar o abastecimento mediante CTAs. Contudo, nenhuma
informacdo é trazida nesse sentido. Pelo contrario, os dados extraidos de estudo do professor Claudio Ribeiro de Lucinda, referenciado pelos itens
10.17 a 10.20 da Nota Técnica n° 39/2020/GERE/SRA evidenciam, na realidade, a auséncia de qualquer vantagem no uso da rede de hidrantes para
parcela significativa dos voos nos aeroportos objeto da proposta normativa, na medida em que para (i) 38,8% dos voos operados em Guarulhos e
(ii) 50,21% dos voos operados no Galedo é completamente indiferente o uso de rede de hidrantes ou CTAs— dados 0s volumes de abastecimento
demandados, inferiores a 30 mil litros.

Ademais, mesmo para 0s voos que demandem volume superior, o0 estudo referenciado aponta que o abastecimento apenas por CTAS seria viavel,
mesmo diante de eventuais restri¢cdes a sua circulacdo decorrentes das caracteristicas dos aeroportos, mediante alteracdes do ciclo de operacdo em
solo quando necessario. Por essa razdo, conclui “NAO HA COMO CONSIDERAR A REDE DE HIDRANTES EM AEROPORTOS COMO
SENDO UMA ESSENTIAL FACILITY” (vide item 10.18 do Relatério de AIR).

Chama-se ainda a atengdo ao posicionamento contraditdrio e ndo isonémico desta D. ANAC em relagdo a abertura do mercado de abastecimento
de aeronaves, considerando que, ainda que as peculiaridades dos diferentes aerdédromos devam ser levadas em conta, 0 incentivo a uma maior
competitividade no setor ndo tem sido conduzido como um objetivo da Agéncia em todas as situacdes. Neste sentido, citamos os exemplos de
Jundiai, Campo dos Amarais, Braganca Paulista, Itanhaém, e Ubatuba, em que a ANAC n&o defendeu a existéncia de competicao, permitindo que
0 operador do aerddromo optasse por outorgar as atividades de abastecimento a um Unico agente.

Deste modo, ha evidéncias robustas — e referenciadas pelo proprio Relatorio de AIR - de que as “barreiras a entrada de novos players no mercado
de distribuigdo de combustivel de avia¢ao, decorrentes de restrigdo de acesso a infraestruturas supostamente essenciais de distribuigdo”, apontadas
como principal problema regulatério a justificar uma intervencdo da ANAC, na realidade, ndo existem.

Assim, é primordial a revisao da proposicao regulatoria objeto desta Consulta Publica, medida essencial para a garantia da necessaria qualidade do
presente processo normativo."

103. 22.84403/08/2022 22:19  Raizen S.A. Empresa de servicos auxiliares
Alteracdo da Resolugdo n® 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 9° Exclusdo

Sugere-se a exclusdo do art. 9-A e seu paragrafo Unico.



"Recomenda-se a exclusdo da redacdo proposta para o art. 9°-A, parégrafo Unico da Resolucdo n.° 302/2014, o qual possibilita, na préatica, a
implementacdo de estratégia regulatoria pautada na desverticalizago, expressamente descartada pela ANAC no ambito da AIR conduzida (cf. item
12). Portanto, a Agéncia incorpora na proposta normativa opg¢ao regulatdria considerada impertinente em razao das desvantagens associadas, sem
que tal decisdo tenha sido fruto de qualquer anélise adicional no sentido de rever o seu posicionamento inicial a fim de se demonstrar a conveniéncia
da medida.

Nesse sentido, cabe inicialmente apontar um problema inerente a estratégia de desverticalizacdo da operacdo dos PAAs, apontado pela prépria
ANAC para descartar a aplicacdo da alternativa, associado a criacdo de um novo agente na cadeia econémica de abastecimento de combustiveis de
aviacao, o que enseja o risco de majoracdo dos custos associados a aquisicao do combustivel. Como reconhecido pela ANAC, este fato demandaria
uma andlise ainda mais aprofundada da alternativa, bem como intervencdes do regulador para que os precos de acesso as bases de distribuicdo
convirjam para o custo econdmico médio. Ademais, aponta-se também para 0s custos transacionais adicionais decorrentes da atuacdo de uma nova
firma no ambito das negociacdes de acesso as instalagcdes de abastecimento, que também corroboram para uma majoracao de custos e ineficiéncias
a serem ponderadas pelo regulador (cf. item 12.2.7 do Relatorio de AIR).

A esses apontamentos iniciais presentes na AIR conduzida, devem-se, ainda, somar outras complexidades decorrentes da adi¢cdo de um novo elo
na cadeia de distribuicdo, tais como 0s potenciais impactos sobre a operacao dos distribuidores, caso tenham que acessar tais infraestruturas, tendo
em consideracdo as reduzidas margens de lucro praticadas, as ineficiéncias operacionais de uma operacdo ndo verticalizada, além de riscos
associados a seguranca e qualidade das instalacdes geridas por um outro operador — aspectos que podem ndo apenas impactar a decisdo das
distribuidoras pela implementacéo dos investimentos mediante estrutura desverticalizada (e.g., por meio de uma SPE), como também o interesse
de outros operadores na implantacéo de tais infraestruturas, sem que tenham certeza da existéncia de demanda pelo acesso aos ativos.

Adicionam-se a este primeiro problema outros dois decorrentes da sistematica imposta pela proposta de resolucdo para aprovacao dos contratos de
investimento em infraestruturas de dutos e hidrantes.

Primeiramente, verifica-se que o procedimento traz enorme incremento aos custos de transagdo nas negociacdes voltadas a celebracdo de contratos
entre agentes privados (i.e., concessionarias e distribuidoras) para a cessdo de areas aeroportudrias, que ja ndo sao nada triviais. Tais negociacoes
demandam ndo apenas recursos humanos, como tambem financeiros em discussdes quanto ao escopo contratual, volume de investimentos
necessarios, riscos envolvidos, remuneragdo a concessionaria pela cessdo das areas, escopo das obrigacGes a serem assumidas pelas partes, além
de outras providéncias como a avaliagdo das fontes de recursos disponiveis, didlogos com financiadores, etc. Todas essas discussdes devem, ainda,



observar as regras corporativas aplicaveis de parte a parte, dependendo de aprovages internas e, até mesmo, impactos sobre outros investimentos
necessarios ou oportunidades de negdcios aventadas pelas distribuidoras.

Portanto, ao impor ndo apenas a analise dos contratos de investimento pela ANAC, como também o risco de que 0s investimentos possam nao ser
aprovados pela Agéncia (se implementados pelas distribuidoras), a sistematica proposta para o art. 9-A da Resolucdo n.° 302/2014 tera como
consequéncia, para os agentes privados afetados, a incorréncia num custoso e complexo processo de negociacdo contratual sem que tenham
qualquer certeza ou minima previsibilidade sobre a possibilidade de sua aprovacdo pela ANAC.

Dessa constatacdo emerge mais uma problematica da norma proposta, que ndo traz qualquer previsibilidade quanto aos critérios que serdo
considerados pela ANAC para autorizar ou impedir a celebracdo e contratos entre as administradoras aeroportuarias e distribuidoras. Portanto, ndo
h& qualquer baliza voltada a delimitar a discricionariedade da Agéncia e que assegure minima seguranca aos agentes privados quanto a
plausibilidade das contrataces em negociacdo, 0 que, obviamente, acarreta grande inseguranca juridica e inibe novos investimentos. Ademais, a
ampla discricionariedade conferida a ANAC na aprovacdo dos contratos traz, ainda, o risco de intervencdes arbitrarias e excessivas, incompativeis
com 0s pressupostos esperados de uma intervencdo regulatéria ponderada e previsivel.

Além de desconsiderar todos 0s custos e riscos regulatérios apontados, a proposta normativa ndo demonstrou qualquer preocupacdo em destacar
as vantagens relacionadas, de modo a evidenciar que superam 0s custos transacionais inerentes a medida regulatoria.

Portanto, a regra trazida pelo art. 9°-A, se mantida, podera configurar hipdtese de abuso regulatério, em consonancia com o art. 4°, inciso V da Lei
n.% 13.874/2019, além de ser incompativel com o principio da vedacdo ao arbitrio, bem como com a previsibilidade e razoabilidade esperadas da
intervencdo regulatéria, devendo ser suprimida pela ANAC. "

104. 22.84503/08/2022 22:19  Raizen S.A. Empresa de servicos auxiliares
Alteracdo da Resolucgdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Excluséo

"Conforme inicialmente exposto, recomenda-se a exclusdo do art. 14-A, caput. Entretanto, caso a Agéncia opte por seguir com a proposta de
regulamentacédo, propfe-se, subsidiariamente, a alteracdo do escopo do art. 14-A, caput, de modo a limitar as regras de livre acesso a rede de
hidrantes, conforme redacéo a seguir:



“Art. 14-A O operador de Aer6dromo e o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem garantir o livre acesso por meio do
compartilhamento da rede de hidrantes presente no Parque de Abastecimento de Aeronaves, sendo vedadas quaisquer praticas discriminatorias e
abusivas, desde que haja capacidade disponivel ou ociosa.”

Adicionalmente, propde-se a seguinte alteracdo redacional ao artigo 19-B, caput da Resolugéo n° 116/2009:
“Art.19-B. S&o obrigacdes do operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves:

| — garantir o livre acesso por meio do compartilhamento da rede de hidrantes de Base Compartilhada do Parque de Abastecimento de Aeronaves
(Pool de Combustiveis) nas hipoteses previstas pela Resolugdo ANAC n° 302, de 5 de fevereiro de 2014;

”n

Il — tornar publica as condig¢des de acesso ao Parque de Abastecimento de Aeronaves por meio do Termo de Condi¢des de Acesso.

"Conforme apontado em contribuicéo anterior, diante da insuficiéncia das considerac@es trazidas pelo Relatdrio de Analise de Impacto Regulatério
— AIR, objeto da Nota Técnica n® 39/2020/GERE/SRA, para evidenciar a imprescindibilidade do acesso aos ativos dos Parques de Abastecimento
de Aeronaves (PAAs) para atuacdo dos agentes econdmicos no mercado de distribuicdo de combustiveis de aviagdo, recomenda-se a,
primordialmente, a excluséo do art. 14-A da minuta de resolucéo.

N&o obstante, caso a ANAC pretenda seguir a revisao das regras de compartilhamento das infraestruturas aeroportuarias vigentes, recomenda-se,
alternativamente, a limitacdo do escopo das regras de livre acesso apenas a rede de hidrantes de operada em pool — Unica classe de ativos para a
qual o Relatério de AIR sugere algum grau de essencialidade, por trazer suposta vantagem competitiva aos detentores da infraestrutura no caso
especifico dos aeroportos de Guarulhos e Galedo devido ao grande nimero de embarques internacionais. Adicionalmente, tal acesso por terceiros
deve ser condicionado a existéncia de capacidade disponivel ou ociosa no pool para movimentacao de combustiveis.

E fundamental destacar que, em nenhum momento, o Relatorio de AIR sugere que o acesso aos demais ativos que compdem os PAAs, englobados
no escopo da regra de compartilhamento prevista pelo art. 14-A, representem barreira & entrada a novos competidores, conforme ilustram os trechos
a seguir:

“12.9.6. Vimos na sec¢do 10, que os aeroportos de Guarulhos e do Galedo sdo os unicos aeroportos no Brasil nos quais ¢ possivel afirmar que o
acesso a rede de hidrantes é necessario para que seja possivel concorrer em igualdade de condigdes. (...) 12.9.7. Assim, no caso dos aeroportos nos
quais 0 acesso a rede de hidrantes é necessario para que seja possivel concorrer em igualdade de condicfes, entende-se que estabelecer que os



operadores dos Parques de Abastecimento de Aeronaves também devem ser responsaveis por prover o livre acesso a terceiros se trata de um
aperfeicoamento das regras atuais, na medida em que ndo altera a abordagem regulatdria.” (Nota Técnica n® 39/2020/GERE/SRA).

Portanto, a extensdo do livre acesso aos demais ativos descritos componentes do PAA descritos pelo art. 14-A, paragrafo unico € inconcebivel e
desprovida de qualquer razoabilidade ou justificativa minima, caracterizando verdadeira expropriacédo regulatoria, passivel de configuragdo como
abuso regulatorio nos termos do art. 4°, 111, da Lei n°® 13.874/2019.

Ainda, a intervencdo proposta agravaria de forma muito relevante a inseguranca juridica envolvida na realizagdo de novos investimentos em
infraestruturas de abastecimento nos aeroédromos, conforme ja mapeado pelo Relatério de AIR (item 6.2), ao impor intervencdo exagerada sobre o
direito de propriedade dos ativos, em completa frustracdo ao planejamento e expectativas dos agentes econdmicos que investiram nas instalagdes.

Por conseguinte, tem-se o grave risco de que o objetivo da regulacéo proposta seja completamente frustrado, com (i) a deterioracdo da infraestrutura
existente em fungédo da diminuicéo do volume de investimentos em infraestruturas de abastecimento pelos agentes econdmicos, aliada a (ii) atracdo
de players oportunistas, desinteressados em despender gastos em investimentos minimos e pouco comprometidos com o adequado uso e
manutencdo das instalacGes — aspectos que tendem a acelerar sua degradacdo, além de impor riscos a propria seguranca do abastecimento nos
principais aeroportos do pais.

Trata-se de riscos que impdem uma aplicagao rigorosa dos pressupostos da doutrina das facilidades essenciais, fartamente elucidados pelo parecer
dos professores Cesar Mattos, Diogo R. Coutinho e Mério G. Shapiro, referenciado em subsidios anteriormente apresentados pela Raizen, que
também destaca a importancia de que a aplicagdo da doutrina das instalagdes essenciais seja “realizada de forma muito cuidadosa, evitando o
objetivo de simplesmente estimular competicdo a qualquer custo”, na medida em que “[u]ma politica de estimulo a concorréncia baseada
simplesmente no incremento de competidores pouco eficientes pode ser liquidamente negativa”, aludindo ao problema dos “free-riders” e da
tragédia dos comuns para ilustrar as consequéncias que poderdo ser enfrentadas pelo setor de abastecimento na hipotese de imposicdo de
compartilhamentos indevidos.

A partir do exposto, mostra-se necessaria a revisao da minuta de resolucdo em discussdo, de modo que as regras de livre acesso se limitem as
circunstancias em que o acesso a determinada infraestrutura seja tecnicamente constatada como imprescindivel para o ingresso de competidores —
0 que claramente ndo engloba todos os ativos que compdem o PAA, de natureza duplicavel, como evidenciado pela atuacéo das distribuidoras em
diversos aeroportos no pais.



A sugestdo de limitacdo do livre acesso a Base Compartilhada do Parque de Abastecimento de Aeronaves (Pool de Combustiveis), por sua vez, se
justifica pela preexisténcia de regras de compartilhamento de infraestruturas em mencionadas instalagdes, o que ndo se aplica a bases individuais,
para as quais eventual obrigacdo de acesso imposta pela Agéncia significaria imposi¢do de associagdo compulsoria, contrariando o direito a
liberdade de associativa garantida no inciso XVI1I do Artigo 5° da Constituicao.

Nesse sentido, recomenda-se que as regras de livre acesso se limitem exclusivamente a rede de hidrantes em bases compartilhadas, caso seja
possivel se comprovar sua essencialidade e exista capacidade ociosa ou disponivel.”

105. 22.846 03/08/2022 22:19  Raizen S.A. Empresa de servigos auxiliares
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Exclusédo

"Conforme contribui¢cdes anteriores, propde, inicialmente, a exclusdo da alteracdo proposta no paragrafo unico do art. 14-A da Resolugdo n°
302/2014 e do item 1.11 do Anexo a Resolugdo n° 116/2009, objeto do art. 1° e do art. 2° da minuta de resolucdo proposta, respectivamente.

N&o obstante, caso a ANAC pretenda seguir com a proposta normativa, mediante revisdao do Relatorio de AIR, recomenda-se a exclusdo do
vocabulo “fixas” da defini¢ao trazida pelos dispositivos, adotando-se a seguinte redagao:

“Art. 14-A
(..)

Paragrafo Unico. Para os fins desta Resolucdo, o Parque de Abastecimento de Aeronaves € definido como o conjunto de instalagcdes, compreendendo
tanques, equipamentos, rede de hidrantes e prédios (administragdo, manutencdo e outros), com a finalidade de receber, armazenar e distribuir
combustiveis de aviagdo, localizado dentro do aerédromo.

Complementarmente, recomenda-se a revisao do Relatdrio de Impacto Regulatorio (AIR), objeto da Nota Técnica n® 39/2020/GERE/SRA."

"A proposta de norma classifica como “instalagao fixa” todos o0s ativos operacionais do PAA (tanques, equipamentos e rede de hidrantes). No
entanto, € preciso cautela para que o dispositivo ndo gere interpretacdes equivocadas, considerando que, conforme o disposto nos contratos de



cessao de uso vigentes, firmados com a Infraero ou com as concessionarias aeroportuarias, tais ativos sdo considerados como bens removiveis, o
que significa que tais bens sdo passiveis de levantamento pelos atuais operadores.

Trata-se de situacdo consolidada no setor e que constitui uma premissa relevante para a realizacao de investimentos por parte dos operadores de
PAAs, que sempre consideram a possibilidade de remocéo dos referidos bens ao final do contrato. Vale citar, ainda, que, em relacdo a ativos
semelhantes (tanques, dutos, bombas etc.), ja foi reconhecida pelo TCU[1] e por outras agéncias (ex. ANTAQ) a sua natureza removivel e, portanto,
de ativos que sdo passiveis de serem levantados pelos seus atuais ocupantes. Diante disso, a incorporacdo dessa previsdo no texto da norma pode
levar a uma leitura ndo compativel com a praxe setorial e pode ser interpretada como expropriacao regulatoria, podendo ensejar o ajuizamento de
acOes de desapropriacdo indireta pelos eventuais interessados perante a ANAC, tendo em vista a necessidade de indenizacdo do Governo aqueles
que realizaram investimentos.

A caracteristica removivel dos ativos operacionais deve ser reconhecida pela ANAC, enquanto regulador, a luz dos contratos celebrados, que s&o
perfeitamente adequados a legislacdo vigente a época, sob pena de violacdo a ato juridico perfeito constitucionalmente protegido (art. 5°, XXXVI
da CF/88). Sequer seria possivel alterar essa qualificacdo, considerando a vedagdo a retroatividade de nova interpretacdo, posto que ndo pode ser
realizada interpretacdo retroativa de contratos ja firmados, descolada das orientacGes fixadas a época, 0 que constituiria, ademais, em violagdo ao
art. 24 do Decreto-lei n® 4.657/1942 (LINDB).

N&o s0 isso: a ANAC deve ter em vista também os efeitos praticos perniciosos que uma interpretacdo equivocada desta redacao poderia ensejar
sobre a seguranca juridica e futuros investimentos por parte de agentes privados no mercado de distribuicdo de combustiveis de aviacdo. Para que
haja incentivos para tais investimentos € fundamental o respeito a duas premissas. Primeiro, a estabilidade das regras contratuais e, segundo a
previsibilidade do marco regulatério. Estas influenciam a maneira como os particulares avaliam seus investimentos e os respectivos retornos. Como
se sabe, mudancas abruptas nas regras do jogo, como podera ocorrer caso o texto pretendido da minuta venha a ser aprovado e seja equivocadamente
interpretado, conduzem a uma inevitavel inseguranca juridica e sdo associadas a situacdes de expropriacdo regulatdria, vedada pelo ordenamento
juridico.

Vale destacar, por fim, que, ndo obstante a sensibilidade do tema, a proposta de uma definicéo para o PAA e 0s seus possiveis impactos tampouco
foram contemplados no Relatério de Impacto Regulatério (AIR), objeto da Nota Técnica n® 39/2020/GERE/SRA.

Conforme exposicao ora trazida, nota-se que ndo se trata de disposicdo normativa de baixo impacto, que poderia dispensar a realizacdo de AIR,
nos termos do art. 4°, Il do Decreto n.° 10.411/2020. Portanto, ainda que fosse juridicamente possivel uma mudanca de interpretacdo, seria



necessario ndo apenas observar os direitos decorrentes dos contratos em vigor, firmados sob entendimento diverso quanto ao carater removivel dos
ativos, mas também o rito exigido pela legislacdo que impde que o tema seja, especificamente, objeto de AIR, nos termos do art. 5° da Lei n®
13.874/2019 e do art. 6° da Lei n° 13.848/2019. Nesse sentido, recomenda-se, adicionalmente, que o tema seja também abordado na reviséo do
relatério de AIR proposta em contribui¢fes anteriores — na remota hipotese de ser a intengdo do 6rgao a alteragdo da qualificacdo dos bens
associados a atividade.

Assim, dado o contexto da proposicdo do paragrafo Unico, associado a impertinente regra de compartilhamento proposta pelo art. 14-A, caput,
recomenda-se que o dispositivo suprimido, assim como o item 1.11 do Anexo a Resolucdo n° 116/2009. Subsidiariamente, sugere-se, a0 menos, a
supressao do vocabulo “fixas” da definigdo trazida pelos dispositivos, para fins de se evitar interpretagdes equivocadas.

[1] TCU, Processo n. 002.458/1996-9, Decisao Plenario n. 422/2000, Relator Adhemar Paladino Ghisi, j. 24.05.2000. Nesta decisdo, admite-se que
“os terceiros contratados poderiam retirar as instalagdes executadas”, o que denota sua natureza removivel."

106. 22.84703/08/2022 22:19  Raizen S.A. Empresa de servicos auxiliares
Alteracdo da Resolugdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Excluséo

"Sugere-se, inicialmente, a exclusao do artigo 14-B da minuta de resolucdo, em consonéncia com a contribuicdo ja apresentada e que propde a
revisao das premissas que pautam a proposta regulatéria em questéo.

Alternativamente, caso a Agéncia pretenda seguir com a proposta de norma em questdo, recomenda-se: (i) a alteragéo do art. 14-B; e (ii) a inclusdo
de nova disposicdo restringindo o escopo das regras de compartilhamento apenas aos novos contratos de cessdo de area firmados pelas
administradoras aeroportudrias ap6s a vigéncia do novo regime proposto, conforme sugestdes redacionais a seguir.

“Art. 14-B Os aerodromos sujeitos a regras de compartilhamento objeto deste Capitulo serdo definidos a partir de decisdo fundamentada da
Diretoria Colegiada da ANAC, precedida de Analise de Impacto Regulatério — AIR que evidencie a essencialidade do ativo para o ingresso de
agentes econdmicos na atividade de distribuicdo de combustiveis no respectivo aerédromo, assegurada a oitiva dos agentes econémicos impactados,
e de Consulta Pablica.

82° Sem prejuizo dos requisitos previstos na legislacao e regulamentacéo aplicaveis, o Relatorio de AIR devera cotejar:



| — as caracteristicas das operagdes de abastecimento de combustiveis nos respectivos aeroportos, considerando o perfil de aeronaves, volumes
demandados e perfil das operagOes existentes;

Il — a existéncia de areas disponiveis para implantacéo de infraestruturas de abastecimento;

I11 — os custos associados a implantacéo de novas infraestruturas de abastecimento;

IV — o tempo de permanéncia das aeronaves em solo e impactos relacionados as operagoes de abastecimento;
V — outras eventuais restri¢cdes aplicaveis ao aerédromo e decorrentes das caracteristicas dos ativos.

83° Independentemente de qualquer decisdo da ANAC, nos termos do caput, fica assegurado aos operadores da infraestrutura do Parque de
Abastecimento de Aeronaves prevista art. 14-A o direito ao uso exclusivo das areas implantadas pelo periodo minimo de 10 (dez) anos a contar de
sua entrada em operacgéo, o que igualmente se aplica aos projetos de expansao dos ativos.

84° Fica igualmente assegurado aos operadores da infraestrutura do Parque de Abastecimento de Aeronaves prevista art. 14-A a movimentagéo de
seus préprios produtos mediante utilizacdo da preferéncia do proprietéario.

85° Sujeitam-se as normas de compartilhamento estabelecidas por este Capitulo os aeroportos definidos no Anexo desta Resolucéo.

86° A cada 5 (cinco) anos, cabera a ANAC implementar Avaliacdo de Resultado Regulatério — ARR das decisGes de compartilhamento de
infraestruturas de abastecimento implementadas.”

()

“Art. 14-D. As regras previstas neste Capitulo aplicam-se aos novos contratos de cessao de area firmados pelos operadores de aerddromos a partir
da vigéncia do regime de compartilhamento aqui previsto.” [NOVO DISPOSITIVO]"

"A redacgdo proposta para o art. 14-B, juntamente com 0 Anexo da minuta de resolucdo em questdo, preveem a aplicacdo imediata das regras de
acesso disciplinadas para os Parques de Abastecimento de Aeronaves (PAAS) dos aeroportos de Guarulhos e Gale&o, possibilitando, ainda, nos
termos do parégrafo Unico do dispositivo, a futura extensdo do dever de compartilhamento a outros aeroportos, mediante atualizagdo do rol previsto
no Anexo.



Conforme ja& indicado em contribui¢bes anteriores, um problema inicial que emerge da regra é o seu proprio recorte, na medida em que as
Justificativas apresentadas para a proposta normativa e o Relatério de AIR que fundamenta a op¢éo regulatéria adotada ndo trazem argumentos
suficientes a demonstrar a essencialidade dos ativos dos PAAs de ambos 0s aeroportos para determinacéo do seu compartilhamento compulsério,
aludindo-se tdo e simplesmente a suposta vantagem competitiva no acesso a rede de hidrantes.

Assim, faz-se primordial a revisdo das premissas do Relatorio de AIR e exclusao da disciplina proposta pelo art. 14-B, juntamente com as demais
disposicdes que buscam alterar as regras de acesso aos ativos de abastecimento nos termos da proposta de resolucao.

Sem prejuizo do exposto, mesmo que as regras de acesso e recorte propostos pelo art. 14-B fossem consideradas devidas — o que somente se admite
em observancia ao principio da eventualidade - a disposi¢do ainda padeceria de outros problemas que devem, subsidiariamente, ensejar sua
alteracdo e complementacéo.

Primeiramente, a aplicacdo imediata das regras propostas sem qualquer protecdo aos contratos celebrados pelos proprietarios dos ativos junto as
administradoras aeroportuarias sob a égide da regulacao distinta gera grande inseguranca juridica e viola os direitos ao ato juridico perfeito e direito
adquirido assegurados pelo art. 5°, XXXVI da Constituicdo, caracterizando verdadeira expropriacdo regulatéria. A regra, ainda, se encontra em
descompasso com as orientacdes trazidas pelo art. 23 do Decreto-lei n® 4.657/1942 (LINDB), segundo o qual as decisGes administrativas que
determinem novo condicionamento de direito devem prever regime de transicao voltado a garantir o seu cumprimento de forma proporcional e sem
prejuizo a interesses gerais.

Frente ao exposto e de modo a superar a inconstitucionalidade e ilegalidades apontadas, sugere-se a inclusdo de nova disposicédo que explicite a
aplicacéo das regras de compartilhamento previstas no Capitulo 111-A da Resolugdo n® 302/2014 apenas aos novos contratos de cessdo de area
celebrados pelos operadores aeroportuérios apds a vigéncia do novo regime proposto, conforme proposta redacional trazida para o novo art. 14-D.

Um segundo problema observado concerne a previsdo do paragrafo Unico do art. 14-B, que possibilita a ampliacéo, a qualquer tempo, do rol de
aeroportos sujeitos as regras de compartilhamento, que confere grande discricionariedade a ANAC e inseguranca aos agentes regulados. Na prética,
a regra possibilita que infraestruturas implementadas em cenario regulatorio sem restricdes de compartilhamento possam, em momento seguinte e
sem qualquer previsibilidade, ter seu uso restringindo em completa frustracdo as premissas que pautaram a decisdo pela realizacdo dos
investimentos por seus detentores, 0 que acarreta enorme desincentivo a realizagdo de novos investimentos. Esse contexto de incerteza é agravado
pela inexisténcia de critérios técnicos ou econdmicos claros, no ambito do processo em questéo, para a aplicacdo das restri¢des de compartilhamento
determinadas para os aeroportos de Guarulhos e Galedo. Isso se deve ndo apenas as fragilidades do Relatério de AIR — que, embora constate que,



para parcela significativa dos voos de Guarulhos e Galedo, o uso de rede de hidrantes seria indiferente, conclui que a impossibilidade de acesso ao
ativo seria uma barreira a entrada, sem maiores explicacOes a respeito - mas também a completa desconsideracéo dos resultados de tal Relatério
pela proposta normativa trazida, com a ampliacdo do rol de ativos sujeitos a determinagdo de compartilhamento, conforme redagao proposta para
o art. 14-A.

Nota-se, ainda, que, diferentemente do que se verifica em outros setores, como na regulacdo da Agéncia Nacional de Petroleo (ANP) relativa a
dutos e terminais maritimos para movimentacao de combustiveis, ndo ha, na disciplina proposta, qualquer garantia de preferéncia aos direitos dos
proprietarios dos ativos a serem compartilhados, fundamental para que haja seguranga minima sobre retorno sobre os investimentos (fundamental
para viabilizar sua implantacdo), bem como para que se assegure a possibilidade de atendimento a demanda operacional considerada pelos
proprietarios doa ativos — aspectos igualmente ponderados pela propria ANAC Nota Técnica Conjunta n® 001/2009/ ANP-ANAC (item 88), embora
ndo refletidos na minuta proposta.

A fim de se retificar essa falha e de se garantir o enderegamento do problema regulatdrio quanto a “inseguranga juridica para Novos investimentos
em expansao da infraestrutura de abastecimento nos acroportos”, bem destacado pelo Relatério de AIR, propdem-se a revisdo e complementagéo
do art. 14-B, de modo a, primeiramente, (i) contemplar pardmetros minimos para a sujeicdo de novos aeroportos as regras de compartilhamento
previstas, assegurando-se (ii) a prévia realizacdo de AIR que contemple as caracteristicas especificas do aeroporto e a essencialidade dos ativos
envolvidos, bem como as percepcdes dos agentes econdmicos potencialmente impactados no curso do processo, bem como (iii) a realizacéo de
Consulta Publica, que garanta a ampla transparéncia e debate publico no processo decisério, em consonancia com os arts. 8 e 9° da Lei n°
13.848/2019. Em adicdo, sugere-se a previsdo do direito de preferéncia do proprietéario do ativo, (iv) que garanta condi¢cfes minimas de retorno
sobre o ativo investido, mediante sua exploracao exclusiva por periodo pré-definido e suficiente, e (v) que também assegure direito ao uso de
capacidade compativel com a demanda a ser atendida pelos proprietarios das instalacdes, a semelhanca do que ja ocorre, por exemplo, com a
regulacdo de uso de dutos de movimentacdo de 6leo e gas por terceiros, objeto da Resolucdo n° 35/2012-ANP e com a regulacdo de acesso a
terminais de combustiveis, objeto da Portaria n°® 881/2022-ANP.

Por fim, terceiro problema a ser enderecado consiste no fato de a proposta de norma apenas se preocupar com a possivel ampliacdo do rol de
aeroportos que poderdo se submeter as regras de compartilhamento e ndo com a reviséo do rol estabelecido, de forma a flexibilizar as intervengtes
regulatorias sugeridas mediante reavaliacdo periddica das premissas que pautaram tal opcéo regulatdria e dos efeitos da regulacéo.

De modo a contornar essa lacuna, recomenda-se a inser¢do de previsdo quanto a realizagdo periodica de Anélise de Resultado Regulatério (ARR),
voltada & confirmac&o da pertinéncia dos aeroportos previstos no rol do anexo. Trata-se de medida importante para o constante monitoramento da



qualidade regulatéria, em consonancia com os principios da subsidiariedade e proporcionalidade e demais diretrizes que devem guiar a atuacéo da
ANAC, em consonancia com a Instru¢gdo Normativa n® 154/2020."

107. 22.848 03/08/2022 22:19  Raizen S.A. Empresa de servicos auxiliares
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Excluséo

"Sugere-se, inicialmente, a exclusdo do artigo 14-D da minuta de resolugdo, em consonancia com a contribuicdo ja apresentada e que propde a
revisao das premissas que pautam a proposta regulatéria em questéo.

Alternativamente, propde-se a alteracdo do paragrafo segundo do art. 14-D, conforme seguinte redacg&o:

“Art. 14-D

()

“§2° Na elaboragdo de Termo de Condi¢des de Acesso, o operador do PAA podera exigir de interessados:

| - a comprovacéo:

a) Da inexisténcia de areas disponiveis para implantacdo e operacdo de PAA,

b) Da imprescindibilidade da utilizacdo de redes de hidrantes para a viabilidade das operacGes de abastecimento;

c) Do atendimento do requisito de capacidade técnica minimos, equivalentes aos praticados pelas detentoras da infraestrutura;
d) De capacidade econdmico-financeira compativel com os investimentos a serem demandados na manutencdo das instalaces acessadas.
Il - a assinatura de termo de compromisso, assumindo obrigacdes de:

a) Custeio de investimentos necessarios para manutencdo, adequacao e eventual ampliagdo da infraestrutura; e

b) Atendimento as normas operacionais estabelecidas pelo detentor da infraestrutura, necessarias a garantia da seguranga operacional.”"



"Conforme contribuices anteriores, entende-se que todas as regras de compartilhamento das infraestruturas de abastecimento dos aeroportos
propostas devem ser revisadas pela Agéncia a partir da complementacdo da Andlise de Impacto Regulatério (AIR) conduzida, e a proposta
redacional subsidiariamente trazida decorre de uma série de problemas constatados na disciplina do Termo de CondicGes de Acesso (TCA) proposta
para o art. 14-D.

Conforme reforcado pela prépria AIR, as alteragcdes propostas buscariam o “aperfeigoamento das regras atuais, porém, sem tratar de regulagdo de
preco de acesso as infraestruturas de dutos e hidrantes e da verticalizacdo entra a operacdo do PAA e a distribuicdo de combustiveis” (item 12.10),
0 que deveria ser feito a partir da manutencdo da abordagem atual, que “privilegia solugdes negociadas, e que visa intervir apenas quando
necessario” (item 12.10.1). As alteracdes propostas, no entanto, contradizem tais objetivos.

Primeiramente, pela sistematica proposta para elaboracéo e divulgacdo do TCA, percebe-se que, na préatica, 0 acesso a infraestrutura de terceiros
sera a regra, e nao a excec¢do. Isso porque a redacdo proposta para o art. 14-D ndo prevé a possibilidade de que as detentoras da infraestrutura
possam exigir dos terceiros interessados a comprovacdo (i) de que inexistem &reas disponiveis para implantacdo do PAA; ou (ii) da
imprescindibilidade do uso da rede de hidrantes e impossibilidade de sua duplicagdo - premissas fundamentais para que se configure as supostas
barreiras de entrada apontadas como principal problema regulatério a ser solucionado (cf. item 10 do AIR).

Como ja explorado ao longo das demais contribuicdes trazidas, a obrigacédo de livre acesso a rede de hidrantes (ou a qualquer outro ativo dos PAAS)
deve ser balizada a partir dos pressupostos da doutrina das “instalagdes essenciais”, que somente admite obrigagdes de compartilhamento quando
demonstrada a imprescindibilidade da infraestrutura envolvida, ndo podendo ser evocada para se garantir uma competicdo a qualquer custo. Essa
doutrina ndo admite uma qualificacdo per se da infraestrutura, sendo necessario avaliar cada caso concreto — e a proposta esta alinhada com essa
necessidade, justamente para evitar distor¢des. Dada a desconsideracao desse pressuposto, o dispositivo em questdo permite que agentes possam
simplesmente optar pelo acesso de infraestrutura de terceiros, esquivando-se de qualquer compromisso de investimento, abrindo enorme margem
para a entrada de agentes caronistas (“free riders”) que, embora pudessem se valer de outros meios para a realizacao de suas atividades, passardo a
simplesmente se aproveitar da infraestrutura instalada.

De modo a se contornar esse primeiro problema, sugerimos, alternativamente a excluséo da disposicéo, sua alteracdo, de modo que se prevejam
como condigdes: (i) acomprovacao, pelo interessado, de inexisténcia de areas disponiveis para implantacéo e operacdo de PAA e (ii) acomprovacéo
da imprescindibilidade da utilizacdo da rede de hidrantes para as suas operagdes (evidenciando, por exemplo, a impossibilidade de uso de CTA).



N&o bastasse a seriedade do problema exposto, ele é agravado pela auséncia de preocupacdo com a qualidade técnica dos interessados e observancia
de regras operacionais estabelecidas pelos administradores da infraestrutura — o que em nada difere da dindmica ja observada atualmente na
administracdo dos Pools de abastecimento nos aerédromos. Assim, o art. 14-D ndo estipula requisitos minimos para a comprovacao da qualidade
técnica dos interessados no livre acesso, a fim de assegurar a manuten¢do dos niveis de seguranca do abastecimento. Nada é resguardado quanto a
possibilidade de que os detentores da infraestrutura estabelecam normas que evitem riscos a seguranca e continuidade das operac@es. Em suas
justificativas, a ANAC pondera que tais condi¢6es deveriam ser melhor discutidas e formatadas durante a fase de consulta pablica. Nao obstante,
o fato é que a falta de qualquer orientacdo expressa da Agéncia quanto a estes critérios traz enorme inseguranca juridica quanto a possibilidade de
fixacédo futura.

Diante da auséncia de padronizacédo técnica regulamentar, mostra-se adequada incorporacao de parametros minimos nas condi¢des do TCA, a fim
de padronizar os requisitos minimos de seguranca e qualidade e garantir a seguranca da operacao de abastecimento, e protecdo a integridade dos
funcionarios do aeroporto e da operadora e aos tripulantes e passageiros das aeronaves abastecidas.

Dito isso, 0 art. 14-D também deve ser revisado para se prever que os TCAs possam exigir a comprovacao, pelo interessados, (i) do atendimento
de requisitos minimos de capacidade técnica pelo interessado, para o que podera ser exigido o atendimento a padrao técnico-operacional equivalente
ao atualmente praticado pelas detentoras da infraestrutura; (ii) de capacidade econémico-financeira (para fazer face a investimentos e pagamento
de indenizagcbes em momento futuro); além da (iii) assinatura de compromisso no sentido de arcar com 0s investimentos necessarios para
manutencdo, adequacdo e eventual ampliacdo da infraestrutura, bem de atendimento as normas operacionais estabelecidas pelo detentor da
infraestrutura.

Por fim, terceira problematica decorre da opcao por se pré-definir critérios de precificacdo do acesso, ao se estipular que os precos praticados pelos
operadores do PAA deverdo se relacionar com custos operacionais, de investimentos ndo amortizados e de capital. Ora, restringir o modo de
precificacdo de acesso as infraestruturas do PAA aos custos do agente vai na contramédo das conclusdes obtidas pela Agéncia no Relatério de AIR,
na medida em que reconhece que os agentes do mercado, sem a intervencado do regulador, sdo capazes de atingir melhor resultado de precificacéo,
considerado especialmente a assimetria de informacdes entre regulador e regulado (item 13.4 da AIR). Surpreende a intengdo da ANAC em
especificar esse critério na disciplina do TCA, de carater eminentemente negocial, deixando de lado outros aspectos primordiais a seguranca
aeroportuaria, anteriormente apontados, que deveriam merecer aten¢do da regulacéo.

Para mitigag&o do terceiro problema, os critérios de precificagdo devem ser substituidos por previsao de que a precificacdo sera livremente definida
pelos agentes econdmicos, que poderdo determinar critérios para defini¢cdo do valor de mercado da infraestrutura a ser precificada, bem como deve



ser excluida a previsdo de arbitramento de conflitos pela ANAC (art. 14-E, 85°). Caso haja preocupacdo da ANAC no caso de aquisicdo de
participacdo no ativo, seria possivel prever a analise das condigdes por 2 ou 3 empresas especializadas no setor na area de fusdes e aquisicles, a
partir de critérios de mercado, e que tais laudos sirvam de baliza para a defini¢éo do valor do ativo. A ANAC poderia, até mesmo, instituir processo
de credenciamento para habilitar consultorias técnicas a exercer esta funcdo, conforme previsto no art. 8° da Lei 11.182/2006. Portanto, ha
alternativas variadas para garantia da aplicacdo de condi¢des de mercado e que sigam padrdes razoaveis na precificacdo do acesso aos ativos, que
ndo justificam a interferéncia da Agéncia em sua precificacdo, que configura verdadeira expropriacao regulatoria.

Pelo exposto, da forma como sugerida, a norma implica evidente intervencdo desarrozoada e incompativel com as diretrizes que devem guiar a
intervencdo da Agéncia, que tera por efeito pratico inibir, ainda mais, 0s investimentos no setor, incrementar a inseguranca juridica e incentivar
comportamentos caronistas."
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"Sugere-se, inicialmente, a exclusdo do artigo 14-E da minuta de resolucdo, em consonancia com a contribuicdo ja apresentada e que propde a
revisdo das premissas que pautam a proposta regulatéria em questéo.

Alternativamente, sugere-se a alteracdo do art. 14-E para que o procedimento sugerido de consulta a Empresas Aéreas e interessados no
compartilhamento de infraestrutura tenha uma natureza orientativa, e ndo vinculante para a conclusdo do TCA, conforme proposta redacional
abaixo:

“Art. 14-E A proposta do Termo de Condicdes de Acesso deve ser precedida de consulta as Empresas Aéreas e aos potenciais interessados em
compartilhar a infraestrutura, a qual tera natureza orientativa e ndo vinculante.

82° As consultas as empresas aéreas podem ser realizadas por meio de associa¢fes, comités técnicos, foruns de governanga ou outros grupos
capazes de intensificar a cooperagéo entre as partes e colaborar para o alcance de solugdes coletivas.

83° A consulta deve explicitar como a proposta atende aos principios dispostos no artigo 14-D e ser acompanhada de todas as informacoes relevantes
para a sua avaliagéo.



(..)
85° Quaisquer das partes podera solicitar a orientacdo da ANAC sobre as propostas sendo discutidas.

86° Concluido o prazo de consultas, o Operador do PAA devera decidir pela proposta de Termo de Condi¢des de Acesso, fundamentando sua
decisao com base em todos os subsidios recebidos.”"

"De anteméo, imperioso destacar que as exclusdes de redacdo propostas para o Art. 14-E estdo alinhadas com demais contribuigdes realizadas pela
Raizen no escopo da presente Consulta. Dito isso, a exclusdo do art. 14-E decorre da inseguranca juridica trazida pelo formato do procedimento de
Consulta proposta na fixagdo dos critérios e condi¢des a serem previstos pelo Termo de CondicGes de Acesso, com potencial de promover cenario
de expropriacdo regulatoria contrario aos proprios objetivos explorados na AIR que culminou na minuta de Resolucéo proposta, em linha com os
argumentos ja apresentados na contribuicdo ao art. 14-D.

Conforme sistematica proposta pelo art. 14-E, “a proposta do Termo de Condigdes de Acesso deve ser precedida de consulta as Empresas Aéreas
e aos potenciais interessados em compartilhar a infraestrutura”. Como descrevem os paragrafos do artigo que se seguem, a consulta teria como
objetivo alcangar “acordos e solugdes negociadas” (§2°), devendo “explicitar como a proposta atende aos principios dispostos no artigo 14-D”
(839). E, na auséncia de um acordo entre o operador do PAA e as partes consultadas, qualquer um destes podera solicitar arbitramento da ANAC.

Resta claro que as disposi¢es do TCA — que deveriam ser estipuladas pelo detentor da infraestrutura em cotejo as condi¢cdes minimas para garantia
de seguranca e manutencédo do ativo - ficam condicionadas ao acordo de todos os consultados sobre seu conteddo. Por conseguinte, a consulta
deixa de ter um carater meramente orientativo ou de fomento a transparéncia das condicdes de negociacdo (a fim de se coibir praticas abusivas),
para se tornar uma verdadeira seara decisdria, buscando a convergéncia de todos os agentes envolvidos e conferindo a ANAC a Gltima decisdo
sobre as negociacdes que, conforme reconhecido pela propria Agéncia na AIR, deveriam ser pautadas por critérios eminentemente negociais.

Como primeira consequéncia, tal medida confere poder decisério excessivo a agentes alheios aos investimentos e ao conhecimento técnico e
operacional envolvido em toda a infraestrutura de abastecimento a ser compartilhada. Assim, requisitos técnicos a serem exigidos pelo Operador
— (Jue possui 0 maior conhecimento técnico sobre as condigdes dos ativos — indispensaveis para a operacao de sua infraestrutura, passam a ter sua
aplicacdo condicionada a uma verdadeira concertacao de interesse com os consultados, o que coloca a falta de acordo dos consultados em relacéo
as condicdes do TCA como verdadeiro risco a seguranca do compartilhamento dos ativos.



Neste cenario, em que o posicionamento de empresas interessadas no compartilhamento da infraestrutura, e até mesmo das Empresas Aéreas,
passam a ter o0 mesmo peso da posicdo do Operador do PAA, € natural que os interessados busquem a maior flexibilizagdo possivel dos requisitos
a serem previstos no TCA — especialmente frente ao fato de que, conforme redag&o atualmente prevista pelo art. 14-D, ndo ha qualquer garantia
quanto a necessaria observancia de requisitos técnicos e operacionais minimos a serem atendidos (o que, inclusive, motiva as contribui¢es
formuladas ao art. 14-D, que buscam conferir balizas minimas quanto aos critérios a serem seguidos nas negociagoes).

Nessa feita, sendo 0 acordo dos consultados etapa condicionante para a aprovagdo do Termo, confere-se excessivo poder aos terceiros interessados,
incentivando a préatica de condutas oportunistas por parte de tais agentes.

A sistematica proposta pelo art. 14-E, deste modo, somente agrava a inseguranca juridica acarretada aos operadores dos PAAs pela proposta
normativa, favorecendo o interesse de players oportunistas, em detrimento aqueles que dispenderam recursos na implantacdo de infraestruturas —
que passam a figurar em posicdo de grande vulnerabilidade e risco operacional.

Em paralelo, a resolucdo de eventual conflito entre as partes sobre a proposta do Termo pela ANAC, prevista pelo art. 14-E, §4°, tampouco nos
parece op¢do adequada. Ora, num cenario em que a consulta dos agentes se torna pouco efetiva por praticas caronistas e, possivelmente, enviesadas
dos consultados, a ANAC debrucara sua anélise sobre informac@es pouco neutras para tomada de decisdo sobre a proposta do Termo, considerando
a ja existente assimetria de informaces entre regulador e regulado. Ainda, tal dindmica tampouco protege o operador do PAA que realizou vultosos
e calculados investimentos em sua infraestrutura com a perspectiva de garantir balizas operacionais e de seguranca que poderdo ser desconsideradas
pela ANAC, gerando inseguranca para a realizacdo de novos investimentos e a possibilidade de configuracdo de expropriacdo regulatoria em
relacdo a investimentos ja realizados.

Diante disso, recomenda-se que o referido procedimento de consulta descrito ao longo do art. 14-D proposto seja suprimido. Alternativamente,
sugerimos que a redacdo seja alterada para prever que o procedimento tenha natureza meramente orientativa, garantindo aos operadores do PAA a
decisdo final em relacéo ao contetdo do TCA, a ser fundamentada a partir dos subsidios recebidos."
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"Propde-se a excluséo do art. 14-1 da Resolugdo n° 302/2014 e dos artigos 19-D e 19-E da Resolucdo n°® 116/2009, objeto das alteracfes propostas
pelos arts. 1° e 2° da minuta de resolu¢do em questao.

Subsidiariamente, caso mantidas as disposi¢des, sugere-se a inclusdo das seguintes disposicdes no Capitulo I11-A proposto para a Resolugéo n.°
302/2014, além da incluséo de tipificacdo e gradacdo das penalidades aplicaveis as infragdes previstas pelo art. 14-1:

“Art. XX As empresas que obtiveram acesso ao Parque de Abastecimento de Aeronaves devem comprovar a realizacdo das operacdes de
armazenagem e abastecimento de aeronaves, sob pena de aplicagdo das penalidades cabiveis.” [NOVO DISPOSITIVO]

“Art. XX. A aplicagdo de penalidades deve observar os principios da proporcionalidade, razoabilidade e isonomia.” [NOVO DISPOSITIVO]
Adicionalmente, recomenda-se as seguintes alteracdes as alteracdes propostas a Resolucao n° 116/2009:

“Art. 19-F As empresas que obtiveram acesso ao Parque de Abastecimento de Aeronaves devem comprovar a realizagdo das operacgdes de
armazenagem e abastecimento de aeronaves, sob pena de aplicagdo de multa e/ou impedimento de acesso ao Parque de Abastecimento de
Acronaves.” [NOVO DISPOSITIVO]

“Art. 19-G A aplicacéo de penalidades deve observar os principios da proporcionalidade, razoabilidade e isonomia”. [NOVO DISPOSITIVO]"

"Como se sabe, é competéncia do CADE a repressao de infracfes a ordem econémica e a aplicacdo das penalidades correspondentes previstas na
Lei n.° 12.529/2011. Assim, a previsao de infracdes voltadas a coibicdo das mesmas condutas anticoncorrenciais na regulamentacdo da ANAC
acarreta ndo apenas usurpagdo de competéncias atribuidas ao 6rgéo antitruste — ndo reproduzidas pelos arts. 3° e 8° da Lei n°11.182/2005, que
tratam das atribuicdes da ANAC — como também o risco de duplo sancionamento de uma mesma conduta por motivos comuns, configurando o
chamado bis in idem, que deve ser evitado ndo apenas no ambito do Direito Penal, como também nos processos administrativos sancionadores, em
consonancia com os principios da razoabilidade e proporcionalidade. A dindmica também é incompativel com os arts. 25 e ss. da Lei n.°
13.848/20109.

Com efeito, a aplicacdo ex post da legislacdo antitruste é suficiente para enderegar eventuais abusos concorrenciais na dindmica de acesso as areas
aeroportuarias, de modo que as penalidades cabiveis devem ser aquelas previstas na Lei do CADE, e ndo em regulamentos desta Agéncia. Por isso,
recomenda-se a excluséo dos dispositivos que estipulam a fiscalizac&o e aplicacdo de penalidades propostas pelo art. 14-I.



A medida evitaria insegurangas juridicas, atuac@es redundantes e conflitos institucionais decorrentes do duplo controle sobre o direito antitruste,
adequando também a proposta normativa as diretrizes previstas pelo art. 6° da Lei n° 11.182/2005, que propde esforcos de harmonizacao da atuacdo
da ANAC com os demais 6rgdos federais que atuam sobre a defesa e promocao da concorréncia, impondo a comunicacédo ao CADE de fatos que
possam configurar infracdo contra a ordem econémica, em detrimento de uma atuacéo autbnoma do érgdo regulador.

No entanto, caso se decida por manter a previsdo de infracdes e san¢des no regulamento — o que se admite apenas em carater eventual -, é preciso
ter em consideracdo a alguns aspectos que foram negligenciados na redacéo proposta.

Em primeiro lugar, da analise da sugestdo de penalidades verifica-se que ndo ha tipificacdo das infragcGes ou parametros razoaveis para dosimetria
das san¢des previstas. Nos termos da disposicdo proposta, para a caracterizacao da incidéncia de uma infracéo, é causa suficiente o descumprimento
de qualquer condic¢do de acesso ao PAA. Trata-se de previsdo de carater demasiadamente aberto, que confere a Agéncia ampla liberdade decisoria
para a aplicacdo de san¢des e gera, aos administrados, notavel inseguranca juridica.

E necessaria, ao contrario, a estipulacdo de um método de imposicdo de sanc¢des que possa escalona-las de acordo com as diversas possiveis
infracdes, observados, é claro, os principios da razoabilidade e da proporcionalidade na ponderacdo entre a gravidade da infracdo e a sancéo
correspondente. Esse sistema teria por objetivo ndo sé garantir a necessaria seguranca juridica, mediante adequada tipificacdo das condutas, como
estabelecer um mecanismo isonémico de aplicacdo de san¢des, de modo que os diversos fiscais possam atuar de forma isonémica e coerente em
face das diversas ocorréncias que venham a lhes ser submetidas. Em outras palavras, busca-se padronizar a atuacao fiscalizatoria da ANAC.

Ademais, entende-se ser um dever da Agéncia previamente normatizar o exercicio concreto do seu poder fiscalizatdrio, em decorréncia do principio
da legalidade. De fato, ndo pode a ANAC pretender atuar casuisticamente na aplicagéo de sangdes sem antes estabelecer os parametros normativos
abstratos para isso por meio de regulamento. E, para isso, ndo basta qualquer previsdo genérica, como a se pretende com o texto proposto, mas de
uma norma efetivamente completa, isto €, com as devidas especificacdes que sirvam para balizar a ampla competéncia sancionatéria da Agéncia e
conferir-lhe legitimidade.

Ou seja, a minuta proposta ndo cumpre com o dever da ANAC de normatizar as infracdes e san¢gdes administrativas, em respeito aos principios da
proporcionalidade, razoabilidade, legalidade e isonomia.

Por fim, é importante pontuar que, embora o propdésito maior da estipulacdo de regime de livre acesso aos PAASs seja o de ampliar a concorréncia,
ndo houve preocupacdo, na proposta de norma, de tipificar como infracdo e estabelecer penalidade para agentes que obtenham direito de uso de
areas aeroportuarias e ndo facam o uso adequado das areas, deixando, por exemplo, de implementar investimentos no PAA.



Trata-se de préatica reprovavel, tendo em vista que pode inviabilizar que terceiros adentrem ao referido aeroporto na hipétese de escassez de area
disponivel. Ao mesmo tempo, a conduta contribui para eventual concentracdo de mercado, j& que, ao invés de realizar os investimentos para operar,
0 agente ndo o faz e mantém a area ociosa.

Sendo assim, acaso mantida a estipulacédo de penalidades, € necessario que a norma contemple a previsao de infracdo relacionada a pratica de obter
direito de uso de PAA e deixar de comprovar a realizacdo das operac6es de armazenagem e abastecimento de aeronaves, que também deve constituir
infracdo grave, prejudicial a competitividade, a ser apenada de forma semelhante."



MONTEIRO FERRARESI ADVOGADOS

110. 22.857 04/08/2022 15:55  MONTEIRO FERRARESI ADVOGADOS Outros
Alteracdo da Resolucdo n® 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 1° Exclusdo
Exclusdo Paragrafos 3° e 4° (Artigo 1°).

Em que pese a obrigacdo dos aerédromos precisarem seguir o convénio de delegacdo ou o instrumento de outorga, a autoridade que deve fiscalizar
os critérios e condi¢Bes deve ser a ANAC conforme previsto no Art. 2 da Lei 11.182/2005, sem prejuizo da autarquia estadual também fazé-lo,
cada uma em seu ambito (como funciona atualmente, vide caso VoaSP x Raizen, nos Aeroportos de Jundiai e Atibaia, analisados pela Artesp e
pela ANAC), principalmente por se tratar de aeroportos relevantes & malha aérea do pais, como exemplo: Ribeirdo Preto, Maringa e Porto Seguro.

111 22.858 04/08/2022 15:55  MONTEIRO FERRARESI ADVOGADOS Outros
Alteracdo da Resolucgdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Incluséo

Art. 14-1 - O descumprimento das condi¢fes de acesso ao Parque de Abastecimento de Aeronaves se configura como infracdo grave, sujeitando o
infrator as penalidades cabiveis, como descrito nos artigos 9°, 34, 35,36 e 37 da Resolucdo ANAC n° 472/2018.

Diante do caput do artigo, € necessario remeter quais as hipoteses de infracéo.

112. 22.859 04/08/2022 15:55 MONTEIRO FERRARESI ADVOGADOQOS Outros
Alteragio da Resolucdo n® 302, de 05 de fevereiro de 2014 ANEXO A RESOLUCAO  Incluséo

Aeroporto de Guarulhos — SP (GRU), Aeroporto de Congonhas — SP (CGH), Aeroporto de Brasilia — DF (BSB), Aeroporto do Galedo — RJ (GIG),
Aeroporto de Confins — MG (CNF), Aeroporto de Viracopos — SP (VCP), Aeroporto do Santos Dumont — RJ (SDU), Aeroporto do Recife — PE
(REC), Aeroporto de Porto Alegre — RS (POA) e Aeroporto de Salvador — BA (SBSV)



Apesar de algumas cessoes ja vigerem, estando os aerédromos administrados pelos respectivos concessionarios, a regra deve valer para 0s dez (10)
maiores Aeroportos brasileiros.

113. 22.860 04/08/2022 15:55  MONTEIRO FERRARESI ADVOGADOS Outros
Alteracdo da Resolucdo n° 116, de 20 de outubro de 2009 Art. 19° Incluséo

Assim, a sugestdo é: Art. 19-D O descumprimento das condicOes de acesso ao Parque de Abastecimento de Aeronaves se configura como infracao
grave, sujeitando o infrator as penalidades cabiveis, como descrito nos artigos 9°, 34, 35,36 e 37 da Resolucdo ANAC n° 472/2018.

Diante do caput do artigo, € necessario remeter quais as hipoteses de infracéo.

114. 22.86104/08/2022 16:00  MONTEIRO FERRARESI ADVOGADOS Outros
Alteracdo da Resolucdo n® 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 1° Exclusdo

Exclusdo dos paragrafos 3° e 4°.

Em que pese a obrigacdo dos aerédromos precisarem seguir o convénio de delegacdo ou o instrumento de outorga, a autoridade que deve fiscalizar
os critérios e condi¢Bes deve ser a ANAC conforme previsto no Art. 2 da Lei 11.182/2005, sem prejuizo da autarquia estadual também fazé-lo,
cada uma em seu ambito (como funciona atualmente, vide caso VoaSP x Raizen, nos Aeroportos de Jundiai e Atibaia, analisados pela Artesp e
pela ANAC), principalmente por se tratar de aeroportos relevantes & malha aérea do pais, como exemplo: Ribeirdo Preto, Maringéa e Porto Seguro.

115. 22.862 04/08/2022 16:00  MONTEIRO FERRARESI ADVOGADOS Outros
Alteracdo da Resolucgdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 14° Incluséo

Art. 14-1 - O descumprimento das condigOes de acesso ao Parque de Abastecimento de Aeronaves se configura como infragdo grave, sujeitando o
infrator as penalidades cabiveis, como descrito nos artigos 9°, 34, 35,36 e 37 da Resolucdo ANAC n° 472/2018.



Diante do caput do artigo, € necessario remeter quais as hipoteses de infracéo.

116. 22.863 04/08/2022 16:00  MONTEIRO FERRARESI ADVOGADOS Outros
Alteragio da Resolucdo n® 302, de 05 de fevereiro de 2014 ANEXO A RESOLUCAO  Incluséo

Aeroporto de Guarulhos — SP (GRU), Aeroporto de Congonhas — SP (CGH), Aeroporto de Brasilia — DF (BSB), Aeroporto do Galedo — RJ (GIG),
Aeroporto de Confins — MG (CNF), Aeroporto de Viracopos — SP (VCP), Aeroporto do Santos Dumont — RJ (SDU), Aeroporto do Recife — PE
(REC), Aeroporto de Porto Alegre — RS (POA) e Aeroporto de Salvador — BA (SBSV).

Apesar de algumas cessoes ja vigerem, estando o0s aerédromos administrados pelos respectivos concessionarios, a regra deve valer para os dez (10)
maiores Aeroportos brasileiros.



AZUL LINHAS AEREAS BRASILEIRAS S.A.

117. 22.864 04/08/2022 16:37  AZUL LINHAS AEREAS BRASILEIRAS S.A.  Empresa Aérea
Alteracdo da Resolucdo n® 302, de 05 de fevereiro de 2014 Art. 1° Exclusdo

A AZUL vem, respeitosamente, diante dessa llustrissima Agéncia, apresentar suas CONTRIBUICOES a Consulta Publica 09/2022, nos termos do
documento em anexo.

"A AZUL aproveita 0 ensejo para manifestar protestos de elevada estima e consideracdo. Obrigada,”



Aeroportos Brasil Viracopos SA

118. 22.866 04/08/2022 16:41  Aeroportos Brasil Viracopos SA  Administradores aeroportuarios
Alteracdo da Resolucgdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Outros NA
Contribuicdo em Anexo

Justificativa em Anexo



Ministério da Infraestrutura - Secretaria Nacional de Aviagéo Civil

119. 22.882 04/08/2022 19:16 Ministério da Infraestrutura - Secretaria Nacional de Aviacéao Civil
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Outros Alteragéo
NOTA TECNICA N° 72/2022/DPR/SAC de 04 de agosto de 2022.
Tendo em vista a Consulta Publica ANAC 09/2022.

120. 22.88304/08/2022 19:16 Ministério da Infraestrutura - Secretaria Nacional de Aviacdo Civil
Alteracdo da Resolucdo n° 302, de 05 de fevereiro de 2014 Outros Alteracédo
NOTA TECNICA N° 72/2022/DPR/SAC de 04 de agosto de 2022.
Tendo em vista a Consulta Pablica ANAC 09/2022.

Orgéo Publico

Orgéo Publico



Anexo as contribui¢bes referentes a Consulta Publica n2 09/2022.

Proposta de alteracdo das Resolugdes n2 302, de 5 de fevereiro de 2014, para excluir de seu escopo aeroportos delegados a Estados e Municipios e para
regular condigdes de acesso aos Parques de Abastecimento de Aeronaves, e n? 116, de 20 de outubro de 2009.

A Consulta Publica foi realizada no periodo de 03 de junho a 04 de agosto de 2022, durante o qual foram recebidas 120 contribuigdes.



Sumaério

Marlim Azul Comercio e Transporte de Petroleo e Derivados Ltda

Air BP Brasil Ltda [confidencial]

Secretaria de Acompanhamento Econémico, Advocacia da Concorréncia e Competitividade
Concessionaria do Aeroporto Internacional de Guarulhos S.A

Deltainfra Consultoria

International Air Transport Association

Instituto Brasileiro de Petroleo e Gas

Azul Linhas Aéreas Brasileiras S.A.

Aeroportos Brasil Viracopos AS [confidencial]

Ministério da Infraestrutura - Secretaria Nacional de Aviacao Civil
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A AGENCIA NACIONAL DE AVIACAO CIVIL - ANAC

Art. 34. (...)

§ 7° Havendo delegacdo de competéncia, a agéncia
requladora delegante permanecerda como
instdncia superior e recursal das decisdes

tomadas no exercicio da competéncia delegada.
1

Ref.: Consulta Publica n® 09/2022
A/C.: Diretor ROGERIO BENEVIDES CARVALHO, Relator

MARLIM AZUL COMERCIO E TRANSPORTE DE
PETROLEO E DERIVADOS LTDA. (“MARLIM AZUL”), inscrita no CNPJ
sob o n° 39.825.435/0010-00, neste ato representada pelos advogados
gque abaixo subscrevem (Doc. 01), vem, pela presente, oferecer
contribuicbes ao procedimento de Consulta Publica n° 09/2022, mais
especificamente no que tange a proposta de alteracdo da Resolucdo n°

302, de 5 de fevereiro de 2014, conforme a seguir exposto.

Como sabido, a referida proposta de alteracéo regulatéria, no
que toca a Resolucao n°® 302, de 5 de fevereiro de 2014, tem a elogiavel
intencdo de sofisticar o instrumental a disposi¢cao dessa r. Agéncia para a
promocdo da concorréncia no setor de abastecimento de aeronaves,
mediante a garantia do livre acesso por meio do compartilhamento da

infraestrutura dos Parques de Abastecimento de Aeronaves. :Ds
ﬁ/

1 Art. 34, 87°, da Lei Federal n°® 13.848/2019 (Lei das Agéncias Reguladoras).
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Trata-se, sem duavida, de tema que endereca uma politica
publica de elevada relevancia na atualidade, qual seja, as medidas
concorrenciais que incentivem a reducdo do custo de combustivel de
aviacao.

Apesar desse elevado designio que suporta a proposta da i.
Superintendéncia de Regulacdo Econémica de Aeroportos (SRA), tem-se

que a dita iniciativa também contempla a exclusdo dos aeroportos

delegados a Estados e Municipios do espectro de incidéncia dos critérios

e procedimentos estabelecidos por essa r. Agéncia para a alocacdo e

remuneracao de areas aeroportuarias e condicdes de acesso aos Parques

de Abastecimento de Aeronaves, 0 que nao nos parece, s.m.j., a medida

regulatéria mais adequada.

Nesse contexto, malgrado seja desnecessaria qualquer
demonstracdo de legitimidade tematica, importa dizer que a MARLIM
AZUL é operadora do setor de revenda de combustiveis de aviacdo desde
1994, e hoje se consolidou com 24 revendas em 11 estados brasileiros,
atendendo aos clientes VIBRA e préprios, bem como nas atividades de
hangaragem, posto de combustivel automotivo localizado em aeroportos
e transportadora de combustiveis de aviacdo, com uma equipe altamente
qualificada e treinada, dispondo de modernos equipamentos e atendendo
as exigéncias, cada vez mais rigorosas, do mercado nacional e

internacional.

Esse brevissimo historico serve para demonstrar que a
teméatica em discussao toca muito intimamente as operacées da MARLIM

AZUL, especialmente por manter operacdo em tantas unidades

diferentes da Federacdo, o que |lhe confere posicao privilegiada para

DS
‘ T/
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antever os problemas regulatorios que poderédo advir, caso se concretize

a modificacdo regulatoria ora proposta.

E 0 que se apresentara a seguir de forma detalhada, conforme
organizacao abaixo indicada pelo Sumario.

SUMARIO

. DO VICIO DE LEGALIDADE DA PROPOSTA: impossibilidade
juridico-constitucional de delegacdo sem manutencdo da ANAC como

INStANCia SUPETIOr OU FECUISAl........uuuiiiiieeeeeiieiiiiie e e e e e e e e e e e e e e eeeenns 4

. DA INCOMPATIBILIDADE DA PROPOSTA COM AS BOAS
PRATICAS REGULATORIAS: risco elevado de inseguranca juridica,

aumento de custos de transacao e incoeréncia regulatoria.................... 13

. DA CONCLUSAOD ..o ettt e, 26
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l. DO VICIO DE LEGALIDADE DA PROPOSTA:
impossibilidade juridico-constitucional de delegacdo sem

manutencao da ANAC como instéancia superior ou recursal

Conforme antecipado nas linhas iniciais acima, a proposta de
alteracdo da Resolucdo n° 302, de 5 de fevereiro de 2014, persegue a
finalidade, dentre outras, de excepcionar os aeroportos delegados a
Estados e Municipios de sua disciplina, atribuindo-se aos respectivos
convénios de delegacado e aos entes delegatérios a tarefa de disciplinar,
analisar e fiscalizar a matéria. Os dispositivos abaixo bem demonstram a

medida pretendida:

83° Os aerddromos delegados a Estados e Municipios
devem observar os dispositivos do convénio de
delegacdo e, em caso de outorga, o instrumento
correspondente.

84° A analise e a fiscalizacdo dos critérios para a

alocacdo e remuneracdo de areas aeroportuarias

nos aerodromos delegados sao de

responsabilidade dos entes delegatarios.

Apenas para facilitar o raciocinio juridico-regulatorio, permita-
se transcrever trechos da JUSTIFICATIVA que embasou a presente
Consulta Publica e que é elucidativa com relacdo a ratio da norma

regulatéria que ora se propde:

Rua Sao Tomé, 86 - 17° andar Sao Paulo, SP 04551-080 Brasil
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“Assim, diante da competéncia dos Estados e
Municipios disciplinada nos convénios, entende-se
mais adequado que a analise e a fiscalizacdo dos
referidos critérios nos aerodromos delegados seja

responsabilidade dos préprios entes delegatarios.

O principal objetivo é eliminar conflitos de

entendimento entre a ANAC e o0s entes

deleqatarios, reforcando a politica de

descentralizacdo da gestdo dos aeroportos

intensificada pela Unido desde a década de 2010.

Por outro lado, tais restricdes limitam o potencial de
geracgao de receita para o aeroporto, o que implica, no
caso de aeroportos de menor porte e delegados, em
Onus para o0s estados e municipios, seja para
administra-los diretamente, seja para eventualmente

concedé-los a iniciativa privada.

Assim, avalia-se que nao é apropriado manter o

mesmo conjunto de regras para todos o0sS

aeroportos do pais. Em especial, observou-se que,

no caso de aeroportos delegados a estados e

municipios, a imposicao dessas regras pela ANAC

pode entrar em conflito com as politicas publicas

de descentralizacdo e desenvolvimento da aviacao

regional. .
Gj [ rO¥

b
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Bem se vé, a ratio inicial dessa r. entidade regulatéria seria
permitir maior flexibilidade por parte dos Estados e dos Municipios,

efetivamente excetuando os aeroportos delegados do “mesmo conjunto

de regras para todos os aeroportos do pais”.

Em apertada sintese, pretende-se, ao fim e ao cabo, atribuir a
competéncia regulatoria dessa r. ANAC aos Estados e Municipios que
assumirem a posicado de Poder Concedente por meio dos convénios de
delegacédo. A esse respeito, importa sublinhar que se trata, assim, de
proposta de transferéncia da integralidade da dimensdo competencial
detida por essa entidade regulatoria, a abranger potencialmente as suas
vertentes normativa, fiscalizatoria e judicante (ou arbitral), seja expressa

ou implicitamente.

Diz-se expressa ou implicitamente, na medida em que o texto
proposto dispde apenas da “andlise e fiscalizagdo”, mas a
JUSTIFICATIVA (ratio) resta evidente que a intencdo regulatoria seria
permitir regras distintas aos aerédromos publicos, a depender do Poder

Concedente (Unido Federal ou Estados, Distrito Federal e Municipios).

Pois bem. Dito isso, para a avaliacdo da juridicidade da
ventilada proposta, o passo primeiro a ser perseguido deve ser o teste de
sua legalidade. Isso porque, como bem se sabe, essa r. ANAC, como toda
a administracdo publica, se submete ao principio da legalidade estrita,

segundo o qual essa autarquia especial somente pode agir de acordo com
os rigidos limites impostos pela lei®. (™ N

2 "Administracdo legal significa, entdo: Administragdo posta em movimento pela lei e exercida
nos limites de suas disposi¢cfes”. FLEINER, Fritz. Principes Généraux de Droit Administratif
Allemand, 1933, p. 87.
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Dai porque a importancia de se trazer a colacéo a diccao da
lei de criagdo da ANAC, porguanto € naquele diploma que se encontram
tracados os legitimos contornos da atuacdo desse 6rgao regulador. Os
incisos X e XLVIII, do art. 8° da Lei Federal n°® 11.182/2005 s&o de

transcricdo indispensavel nesse contexto, verbis:

Art. 8° Cabe a ANAC adotar as medidas necessarias
para o atendimento do interesse publico e para o
desenvolvimento e fomento da aviagao civil, da infra-
estrutura aeronautica e aeroportuaria do Pais, atuando
com independéncia, legalidade, impessoalidade e
publicidade, competindo-lhe:

(...)

X —regular e fiscalizar os servigcos aéreos, os produtos
e processos aeronauticos, a formacéo e o treinamento
de pessoal especializado, os servigos auxiliares, a
seguranca da aviacgao civil, a facilitacdo do transporte
aéreo, a habilitacdo de tripulantes, as emissdes de
poluentes e o ruido aerondutico, os sistemas de
reservas, a movimentacao de passageiros e carga e
as demais atividades de aviagéo civil;

(...)

XLVIII — firmar convénios de cooperacdo técnica e
administrativa com orgaos e entidades
governamentais, nacionais ou estrangeiros, tendo em

vista a descentralizacao e fiscalizacdo eficiente dos

setores de aviacao civil e infra-estrutura aerondutica e

aeroportuaria; DS
[ﬁ ‘ ROY
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Com bem se verifica, a lei de criacdo dessa Agéncia, ao passo

de lhe atribuir competéncia para reqular e fiscalizar os servicos auxiliares

da aviacdo civil, permitiu apenas e tdo somente a delegacdo de

competéncia fiscalizatéria em caso de descentralizacdo da gestdo das

infraestruturas correlacionadas, mas sem qualquer mencgédo a atividade
normativa ou de “andlise”, que importam para a finalidade da presente

Consulta Publica.

Ante a inexisténcia de autorizagdo na lei especial dessa
Agéncia, passa-se a analise da legislacdo geral, o que, adiante-se, ndo

alterara o cenario inicial.

Com efeito, a Lei Federal n°® 13.848/2019, também conhecida
como a lei-quadro das agéncias reguladoras, define que a competéncia
deciséria é atributo do colegiado de cada agéncia reguladora federal,
admitindo-se, por excecado, apenas a delegacéo interna da decisao (e

nunca externa!), na forma do § 2°, do art. 7°, daquele diploma:

Art. 7° O processo de deciséo da agéncia reguladora

referente a regulacao tera carater colegiado.

§ 2° E facultado & agéncia reguladora adotar processo
de delegacéao interna de decisao, sendo assegurado
ao conselho diretor ou a diretoria colegiada o direito de

reexame das decisdes delegadas.

Convém anotar que a Lei das Agéncias Requladoras dedica

regramento especifico para a articulacdo entre as agéncias reqguladoras

federais e as estaduais e municipais, como envolve a presente hipétese,

DS
‘ T/
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mas para contemplar exclusivamente a possibilidade de delegacdo das

atividades fiscalizatéria, sancionatéria e arbitral, € nunca a normativa.

N&o bastasse a eloquéncia do caput do art. 34, seu paragrafo Unico

espanca qualquer duavida que pudesse persistir a esse respeito:

Art. 34. As agéncias reguladoras de que trata esta Lei
poderdao promover a articulacdo de suas atividades
com as de agéncias reguladoras ou oOrgaos de
regulacdo dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, nas respectivas areas de competéncia,
implementando, a seu critério e mediante acordo de
cooperacao, a descentralizacdo de suas atividades
fiscalizatorias, sancionatdrias e arbitrais, exceto
quanto a atividades do Sistema Unico de Saude
(SUS), que observardo o disposto em legislacao

propria.

§ 1° E vedada a delegagdo de competéncias

normativas.

Mas ndo é sO. Diante da taxativa impossibilidade de
delegacdo de competéncias normativas da ANAC em favor de entidades
reguladoras estaduais, distritais € municipais, mesmo em caso de
delegacdo da competéncia para a concessdao das infraestruturas

aeroportuarias, cumpre ainda asseverar _gque, nos termos da lei,

prevalecera sempre a competéncia dessa respeitada Agéncia para a

revisao dos atos fiscalizatorios e/ou arbitrais praticados por entidades

analogas de Estados e Municipios, 0 que a sugerida alteracao regulatoria
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nao considerou em sua versdao submetida a Consulta Publica. Assim
estabelece o art. 34, §7°, da Lei Federal n® 13.848/19:

§ 7° Havendo delegacédo de competéncia, a agéncia

requladora delegante permanecera como instancia

superior e recursal das decisdes tomadas no

exercicio da competéncia delegada.

Ante os nitidos contornos da legislacao vigente, que vedam a
delegacdo de competéncia normativa por parte da ANAC, torna-se
pertinente aduzir que o Poder Judiciario tem dedicado especial aten¢éo ao
estabelecimento de limites a atuacdo das agéncias reguladoras. Em
acordao relatado pela eminente Ministra ROSA WEBER, nos autos da ADI
4.093/SP3, o Egrégio Supremo Tribunal Federal, a unanimidade de seus

Membros, teve a oportunidade de assim se posicionar:

“As agéncias requladoras ndo compete legislar, e sim
promover a normatizagao dos setores cuja regulacao

Ihes foi legalmente incumbida. A_norma requlatéria

deve se compatibilizar com a ordem legal, integrar

a espécie normativa primaria, adaptando e
especificando o seu conteudo, e ndo substitui-la ao
inovar na criacao de direitos e obrigacdes. Em espaco
gue se revela qualitativamente diferente daquele em
gue exercida a competéncia legiferante, a

competéncia regulatéria €, no entanto,

DS ﬁ/
3 Julg. 24/09/14. ‘ RQ\K C_
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conformada pela ordem constitucional e legal

vigente.”

Em julgado mais antigo, o Colendo Tribunal Regional Federal
da 32 Regiao, nos autos do Agravo de Instrumento n°. 129949 AG 12550
SP 2001.03.00.012550-9 (TRF-3)%, ja havia fixado este mesmo

entendimento, na forma da seguinte ementa:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. ADMINISTRATIVO.
EDICAO DE RESOLUCAO POR AGENCIA
REGULADORA. NAO OBSERVANCIA DOS LIMITES
DA COMPETENCIA NORMATIVA. ALTERAGAO
INDEVIDA DO CONTEUDO E QUALIDADE DE
CONTRATOS DE PRESTAGCAO DE SERVICOS
PACTUADOS ENTRE CONSUMIDORES E
OPERADORAS. 1. A parcela do poder estatal
conferido por lei as agéncias reguladoras destina-se a
consecucdao dos objetivos e fun¢des a elas atribuidos.
A adequacéo e conformidade entre meio e fim legitima
o0 exercicio do poder outorgado. 2. Os atos
normativos expedidos pelas agéncias, de natureza
regulamentar, ndo podem modificar, suspender,
suprimir ou revogar disposicao legal, nem

tampouco inovar.

Por fim, nem se diga que a proposta originalmente submetida
a Consulta Publica ndo comportaria propriamente a delegacdo da

atividade normativa, na medida em que, na pratica, as competéncias

DS
‘ T/

4 AG 12550 SP 2001.03.00.012550-9. Julg. 24/04/02. Rel Juiz MAIRAN MAIA.
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delegadas de “analise e fiscalizagcdo” permitiriam a existéncia de mualtiplas
interpretacdes e aplicacdes praticas por partes dos entes delegatérios, se
consubstanciando em de facto normas regulatérias distintas daquela

editada por essa r. ANAC. E justamente para evitar esse risco no caso

de delegacdes que a Lei Federal n®13.848/2019 exige, como condicao

sine gua nhon para a sua validade, a manutencao da competéncia da

Agéncia Requladora como instancia revisional ou recursal.

Em face do exposto, é juridico concluir que a proposta de
delegacdo de competéncia a Estados e Municipios para a potencial
disciplina no acesso aos Parques de Abastecimento de Aeronaves de
aeroportos transferidos a gestdo desses entes por forca de convénio de

delegacdo padece de insuperavel vicio de legalidade, o _que deve

determinar a supressao dos 88 3° e 4° que se sugere sejam incluidos no
art. 1° da Resolucao n° 302/2014.

Subsidiariamente, na hipotese remota de se pretender

manter a delegacdo de competéncias para Estados e Municipios no
contexto que se apresenta, torna-se absolutamente indispensavel, entéo,
que se altere a redacdo dos ditos paragrafos, para fazer constar (i) a
delegacéo, exclusivamente, das atividades de fiscalizacao e arbitral, e ndo

normativa, competindo ao ente delegatario garantir a aplicacdo da

disciplina da Resolucao n° 302/2014 ou da norma que venha a substitui-la

para 0 seu respectivo aeroporto delegado; e (ii) dispositivo prevendo a

manutencdo da competéncia da ANAC para atuar como instancia

revisional e recursal dos atos praticados pelo ente delegatario, em

consonancia com o art. 34, §87°, da Lei Federal n® 13.848/2019. [RE‘K

Mas nao é so.
DS
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Il. DA INCOMPATIBILIDADE DA PROPOSTA COM AS BOAS
PRATICAS REGULATORIAS: risco elevado de inseguranca
juridica, aumento de custos de transacéo e incoeréncia

regulatoria

Ainda que superada a barreira de legalidade disposta
anteriormente, o que se cogita em prol da continuidade deste debate,
passa-se a demonstrar que a proposta, tal como apresentada
originalmente, ndo se amolda as boas praticas regulatorias, incorporadas

e aplicadas por essa propria r. ANAC com o costumeiro rigor técnico.

Esta ordem de convicgéo tem seu fundamento de validade no
fato de que, a prevalecer a transferéncia de competéncia normativa para
Estados e Municipios delegatarios, estara essa Agéncia instigando um
guadro de hiperinflacdo regulatéria, na medida em que cada ente
passara a ter o munus de disciplinar — livremente — 0 acesso aos Parques
de Abastecimento de Aeronaves de seus respectivos aeroportos

delegados.

Por consectario natural, além de estimular a profusdo de
regras regulatorias, essa Agéncia estaria abrindo méo de sua competéncia
normativa sem que haja sequer garantias de manutencéo, por Estados e
Municipios, da aspiragdo maior de promocdo da concorréncia entre
agentes econdmicos, por meio do livre acesso as correlatas estruturas
essenciais. Haveria, enfim, alarmante brecha para o esvaziamento de uma
politica publica altamente sensivel, elevando sobremaneira os custos de

transacéo, em prejuizo dos esforgos para o barateamento do combustivel

de aviacdo no Pais. _, ‘ RE‘K
‘ (v
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Ocorre que, como ja denunciava WINSTON CHURCHILL, “if
you have ten thousand regulations, you destroy all respect for the law”. A
hiperinflagcdo regulatéria representa maleficios ha muito reconhecidos, por
minar valores absolutamente caros a qualquer ambiente regulado, como a
coeréncia, a simplificacdo e a harmonizacdo das regras vigentes, o0 que

desagua na tdo perniciosa perda de seguranca juridica.

JACQUES CHEVALLIER® disserta a esse respeito, com a

autoridade que lhe é peculiar:

“A reordenacdo do dispositivo juridico é imposta
por um imperativo de seguranca juridica, que
aparece doravante como uma exigéncia fundamental
do Estado de Direito (Conselho de Estado, 2006): esse
supde que a regra de direito apresente um conjunto de
atributos  substanciais que a ela permitam
desempenhar a funcdo que lhe incumbe; ela deve
constituir para os destinatarios um quadro claro,
preciso, estavel, que lhes propicie os elementos de
certeza necesséarios e |lhes dé a possibilidade de
prever as consequéncias de seus atos.

(...)

O principio da seguranca juridica implica, antes de
tudo, eliminar as disfun¢cdes produzidas pela
inflacdo normativa: com efeito, a proliferacéo
anarquicade regras tornadificil, sendo impossivel,

o0 conhecimento e assimilacao do direito, levando a

DS
&
5 CHEVALLIER, Jacques. O Estado Pés-Moderno. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 173/174.
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gue largas parcelas do direito permanecam
inaplicadas; trata-se, ao mesmo tempo, de favorecer a
inteligibilidade dos textos, aperfeicoando a sua
gualidade, mas também de torna-los acessiveis,

reagrupando-os em conjuntos coerentes.”

Considerando o atual roteiro que o Estado Brasileiro vem
cumprindo no ambito do plano de adesdo a Organizacdo para a
Cooperacéao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), é conveniente aduzir
gue a importancia da coeréncia regulatoria se vé enaltecida em diversas
publicacbes daquela entidade. A titulo de exemplo, veja-se que a
publicacdo Regulatory Policy Outlook 2021° possui diversas passagens

a esse respeito, como bem ilustra o trecho abaixo:

‘Better use and adaptation of regulatory
management tools to improve the agility, quality
and coherence of the rule-making system is
essential. Traditional regulatory management tools,
such as regulatory impact assessment (RIA),
stakeholder engagement and ex post evaluation, need
to be adapted to help governments navigate the
challenges and the opportunities brought by
transformative changes and choose the right approach
— regulatory or otherwise — to improve societal welfare.
These new challenges also call for an increase in

regulatory  coherence, aligning regulatory

DS
‘ T/

6 OCDE. Regulatory Policy Outlook 2021. Disponivel em https:/www.oecd-
ilibrary.org/governance/oecd-regulatory-policy-outlook-2021 38b0fdb1-en. Acesso em

27/06/2022. o
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governance with strategic governmental goals

such as the Sustainable Development Goals.”

A legislacdo patria encampou esses predicados, mais
especificamente na forma do Decreto Federal n° 9.203/2017, que
estabelece a politica de governanca da administracdo publica federal,
autarquica e fundacional. Os arts. 3° e 4° daquele Decreto estatuem
importantes balizas para a discussdo que ora se estabelece no ambito

dessa Agéncia:

Art. 3° Sao principios da governanca publica:

(.)

IV - melhoria regulatéria;

Art. 4° Sao diretrizes da governanca publica:

Il - promover a simplificacdo administrativa, a
modernizacdo da gestdo publica e a integracao dos
servicos publicos, especialmente aqueles prestados
por meio eletrénico;

IX - editar e revisar atos normativos, pautando-se
pelas boas praticas regulatorias e pela legitimidade,
estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico e
realizando  consultas publicas sempre que

conveniente;

Tal como se vé, a melhoria regulatdria, pautada na

simplificacdo administrativa e na coeréncia do ordenamento juridico, foi

DS DS
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erigida a condicdo de pressuposto da boa governanca publica, o que
acaba por nortear o enfrentamento do tema ora posto em consulta publica.

Estar-se-a, enfim, diante de um efetivo retrocesso requlatoério se for por

acaso encampada a proposta de exclusdo dos aeroportos delegados a
Estados e Municipios no campo de incidéncia da Resolucdo n° 302/2014,

para fazer vigorar toda sorte de disciplina regional e local para uma mesma

tematica, sem qualquer forca equalizadora que promova coeréncia e

organicidade a regulacao.

Note-se que a boa governanca orientada pelo referido Decreto
ja foi reconhecida e internalizada por 6rgaos e entidades da administracao
publica federal. Sob os influxos das diretrizes da OCDE, a Advocacia Geral
da Unido (AGU) editou seu Manual de Boas Praticas Regulatérias’, que

assim apregoa:

“Coeréncia regulatéria € a implementagdo de boas
praticas ou acdes que objetivam melhorar a qualidade
na regulacdo, de modo a evitar duplicacbes ou
sobreposicdes de regras, reduzindo-se também
custos de implementacao de acordos internacionais.
(...)

Por outro lado, o excesso de regras, a falta de
clareza, a complexidade da linguagem e a auséncia de
atualizacdo das normas produzem um ambiente
deletério a seguranca juridica, ao setor regulado,

aos usuarios de servicos e ao proprio Estado de
Direito.” oS
o ‘ ROY
‘ R/

7 Brasil. Advocacia Geral da Unido - AGU. 2018.
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Na seara das agéncias reguladoras federais, é digno de
registro o exemplo da Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP), mais especificamente em funcédo da elaboracéo
de seu Manual de Boas Praticas Regulatérias. Mencionada publicagcéo
consigna que o tratamento unificado de temas submetidos a regulacéo
‘evita a divisdo de um mesmo assunto em diversos atos normativos,
dificeis de serem organizados e, até mesmo, contraditérios entre si.”®

Segundo aquela Agéncia®:

‘A simplificagdo normativa é uma importante
medida de racionalizacdo, desburocratizacdo e
combate a corrup¢do na Administracdo Publica,
uma vez que facilita o entendimento dos agentes
regulados sobre as normas que incidirdo sobre o setor,
organiza e traz maior transparéncia sobre os
procedimentos e critérios decisérios adotados pela
ANP.

(...)

De sua vez, convergéncia regulatoria se refere a um
maior grau de aproximacao e comprometimento entre
os Estados, estabelecendo a uniformizacdo entre
regulacdes, ou seja, a adogcdo de uma regulacéao

comum atodos os envolvidos.”

Ainda nesse fluxo de ideias, calha aduzir que a Unido Federal

encampou a preocupagdo com a simplificacdo normativa e, assim,

DS
‘ R/
8ANP e UERJ Reg. Manual de Boas Praticas Regulatérias. Rio de Janeiro, 2020, p. 76.
Disponivel em https://www.gov.br/anp/pt-br/acesso-a-informacao/arg/manual-boas-praticas-

regulatorias.pdf. Acesso em 27/06/2022. Ds
9 Op. Cit. p. 77. ‘ R@‘K
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aprimoramento do ambiente de negdécios no Pais, na forma do Decreto
Federal n° 10.139/2019, que estabeleceu a necessidade de triagem,
exame e consolidacdo de atos normativos inferiores a decretos pela
Administracdo Publica Federal. No que toca as agéncias reguladoras
federais, isso se traduziu na agado de revisdo dos respectivos estoques

regulatorios.

Sabe-se que a ANAC empreendeu adequado cumprimento
aquele Decreto, como bem denota a edicdo da Instrucdo Normativa n°
154/2020, que estabelece as diretrizes e o0s procedimentos para o
processo regulatorio e a melhoria continua da qualidade regulatéria. O art.
3° daquela IN é prova cabal da vinculacdo dessa Agéncia ao objetivo de
aprimoramento regulatério mediante a simplificacdo e a coeréncia de seus

atos. Em textual:

Art. 3° Além das diretrizes gerais para a qualidade
regulatéria definidas pela Diretoria Colegiada, deveréo
ser observadas as seguintes diretrizes especificas nos
processos regulatérios:

(...)

v - desburocratizacéo e simplificacdo
administrativa;

(...)

VIl - promocdo da clareza, da consisténcia, da
coeréncia e da convergéncia regulatorias;

(..)

X - imposicdo do menor volume de regras
necessario; oS
o ‘ ROY
‘ R/
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Os dispositivos acima transcritos sdo de indisfarcada
eloquéncia. Tem-se o firme e incontroverso compromisso dessa Agéncia
com a simplificacdo, coeréncia e convergéncia regulatérias, bem assim
com a contencdo do volume das regras editadas. Ora, desnecessario
maior esforco analitico para se constatar que a proposta inserta na
presente Consulta Publica vai de encontro com todos esses caros
objetivos institucionalmente assumidos pela ANAC. Expde-se essa
Agéncia, enfim, ao risco da incoeréncia, ante a chance em potencial da
vigéncia de atos normativos que, a um turno, determinam a simplificagéo
e a reducao de estoques regulatorios, e, de outro, instigam a multiplicacao

desenfreada e erratica de regras a respeito de um mesmo assunto.

Essa ordem de preocupacgdes torna oportuno o recurso a
doutrina de DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO?9, particularmente
em relacdo as suas reflexdbes sobre o principio da coeréncia

administrativa. Confira-se:

“Nao obstante as descentralizagcbes, que, por varias
razdbes expostas, devam ser procedidas, a
Administracdo - de cada uma das unidades
politicas — em reveréncia aos principios da
seguranca juridica e da boa-fé dos administrados,
devera manter um desempenho congruente no

concerto da atuacdo dos respectivos entes e

A 3 DS
6rgdos que a conformam. . [R@‘K
‘ T/

1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 152 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 120.
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Quando a acdo de qualquer uma das expressodes
fracionarias funcionais do poder estatal que compdem
a Administracéo, de modo casual ou deliberado, puder
provocar interferéncias ou vier a conflitar com a acéo
de outra, surge para essa Administracéo o dever de
harmonizéa-los internamente, para que,
externamente, ela ndo se apresente bifronte,
conflitante, disparatada e até mesmo contraditéria,
ameacando ou ferindo direitos dos administrados,
como ocorre, por exemplo, nas classicas
hipoteses aplicativas do venire contra factum

proprio.”

O dever de coeréncia deve certamente influir e orientar a
futura decisdo a ser adotada por essa Agéncia a respeito da alteracéo
regulatéria em comento. A uma, porque inexiste coeréncia entre a opgao
pela delegacdo de competéncia normativa a uma pluralidade de entes
para dispor sobre um mesmo tema e a principiologia que informa a atuagao
dessa Agéncia, com fundamento na Instrucdo Normativa n® 154/2020. A
duas, porque a proposta em questdo retira dessa Agéncia qualquer
possibilidade de garantir a coeréncia entre a atuagdo normativa de
Estados e Municipios delegatarios, o que ensejara a coexisténcia de
disciplinas ndo apenas diferentes, mas até mesmo contraditorias, voltada
a regulacdo de uma mesma atividade econdémica, prestada no contexto de
um mesmo servi¢o publico e no ambito de um modal que se estrutura de
forma interconectada e interdependente (em rede). A trés, esse cenario
levara inexoravelmente a um elevado custo de transacéo, na medida em
gue as empresas nao teriam previsibilidade na regra regulatéria aplicavel

aos diversos aerddromos publicos, reduzindo-se o interesse e,

DS DS
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consequentemente, a concorréncia. A quatro, tem-se que falece
coeréncia na iniciativa de se pretender promover a concorréncia no
mercado de distribuicdo de combustiveis de aviagdo e, ao mesmo tempo,
se abdicar de competéncia regulatéria essencial para assegurar a
promoc¢ado dessa politica publica no a&mbito de aeroportos delegados a
Estados e Municipios. Por fim, a cinco, por inexistir coeréncia em se
perseguir o estimulo a competicdo nos aeroportos concedidos pela Unido
Federal e ndo impor as mesmas regras aos aeroportos delegados a
Estados e Municipios, como se a decisdo de descentralizacdo da gestao
dessas estruturas pudesse alterar a importancia e a forma de promocao

dessa politica publica.

Como bem se vé, o desafio da coeréncia se impde e

precisara ser enfrentado por essa Agéncia.

A titulo de despretensiosa contribuicdo ao judicioso mister a
ser desempenhado por essa Agéncia no presente caso, quer parecer, em
concluséo, que a proposta de excetuar os aeroportos delegados a Estados
e Municipios do alcance da Resolugdo n° 302/2014 n&o se sustentaria sob

o palio da boa governanca regulatéria, por vulnerar o nucleo duro dos

principios da simplificacido administrativa, da coeréncia e da convergéncia

requlatorias, além do ideal de contencdo do estoque de regras dessa

Agéncia.

Diante de todas as preocupantes implicacdes que a proposta
de alteracdo da Resolucdo n° 302/2014 contempla, tal como acima
evidenciado, reconforta a certeza de que essa r. ANAC dedicara especial
atencdo a sugestdo de exclusdo dos aeroportos delegados a Estados e
Municipios, na medida em que tal assunto despertou a preocupacédo de
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absolutamente todos os Diretores, como bem demonstraram o0s r. votos
colhidos por oportunidade da  apreciacdo do processo
00058.029624/2019-61, que rendeu ensejo a aprovacdo desse

procedimento de Consulta Publica.

Com efeito, ja no voto do eminente Diretor-Relator ROGERIO
BENEVIDES CARVALHO, viu-se o elogiavel cuidado em se conferir o
devido destaque a proposta de alteracdo do ponto em destaque, pelas

preocupacdes técnicas que o mesmo desperta. Em textual:

“2.16. Isto posto, compreendo os argumentos da area
técnica acerca dos preceitos e abrangéncia da
regulacéo federal, e as dificuldades enfrentadas, mas,
ap6s analise em sede de relatoria, entendo que a
gquestdo merece maior reflexdo. Assim, diante da
proposta apresentada, percebo a necessidade de
maior discussdo com a sociedade, para que, se
necessario, a aplicabilidade da Resolucdo n°
302/2014 sobre os aerédromos publicos delegados
seja revisitada, de maneira a manté-los sob sua
€gide, assegurando o olhar do regulador federal sobre
tema de tamanha relevancia. Ainda, e considerando a
complexidade inerente a matéria, acentuo a
importancia dos mecanismos de articulacdo entre as
esferas governamentais, para fins de cooperacéao,
subsidio e apoio as acdes que promovam O

enfrentamento dos desafios associados ao tema em
questgo.” DS
s ‘ ROY
‘ R/

Rua Sao Tomé, 86 - 17° andar Sao Paulo, SP 04551-080 Brasil
T +55 (11) 2117-3400 F +55 (11) 2117-3401 www.vpbg.com.br







E VELLA
PUGLIESE
BUOS
G GUIDONI

CONNECTING YOU  TO THE WORLD

A partir do referido voto condutor, € possivel identificar na
manifestacao de todos os demais Diretores (reitere-se, todos) mencodes de
alerta e certa contrariedade, ainda que preliminar, com a matéria. Veja-se,
assim, a transcricdo do r. voto do Diretor LUIZ RICARDO DE SOUZA
NASCIMENTO:

“Como bem disse o Diretor Benevides, ainda temos
alguns pontos em questdo que eu acho
importantissima a participacdo da sociedade:
referéncia feita aos aeroportos delegados. Sem
davida nenhuma, precisamos debater isso melhor
com a sociedade, com os Estados, com os Entes
gue concessionam esses aeroportos. Eu acho que
a oportunidade da consulta publica vem ao encontro
da pretensédo dessa Agéncia. Entdo dessa forma eu

gostaria de acompanhar o voto do Relator.”

Na sequéncia, votou o Diretor TIAGO SOUSA PEREIRA

acompanhando essa relevante ressalva, nos seguintes termos:

“Reitero o pedido do Diretor Relator junto a area
técnica em relacdo aos aeroportos delegados.
Enfim, entendo a argumentacdo mas acho que é
muito importante discutir esse ponto, e nesse
momento no qual estamos em termos dessa regulacéo
de acesso no mercado de QAV, talvez seja importante
uma maior atuacdo da Agéncia e esse € 0 objetivo da
norma. A gente estd mudando a 302, esta propondo a

alteracao da 302, para fazer um monitoramento um
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pouco mais assertivo nesse mercado de distribuicédo
de QAV. Entdo fica o meu pedido junto com a
recomendacdo do Relator nesse caso especifico dos

aeroportos delegados.”

Com o mesmo tom foi a exposicdo do Diretor RICARDO
BISINOTTO CATANANT:

“‘Neste ponto que chama a atencdo, por conta das
inimeras discussdes que essa Agéncia vem
enfrentando para a promocdo de maior concorréncia
no mercado de fornecimento de combustiveis, ndo so
do querosene de aviacao, mas também da gasolina de
aviacdo, que afeta enormemente muito das
operacdes nesses aeroportos concedidos a
Estados e Municipios. Entdo € muito importante,
relevante, que esses atores se juntem a toda essa
batalha que a Agéncia vem enfrentando junto a
diversos entes de governo, para que, de fato, haja
maior concorréncia, melhores pregos e mais voos
daaviacao geral, e em especial que tocam bastante
esses aeroportos regionais de que cuidam

Estados e Municipios.”

Finalmente, o Diretor-Presidente JULIANO ALCANTARA
NOMAN concluiu a votagdo consignando as suas “severas duvidas”
guanto a especifica exclusdo dos aeroportos delegados a Estados e

Municipios. Permite-se a realizacdo de mais essa transcricao: [RE‘K
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‘Da mesma forma, resolugcdo muito importante.
Precisamos aproveitar a consulta publica para fazer as
discussdes de forma profunda e detalhada com a
sociedade e com os agentes envolvidos, em especial
essa questdo dos aeroportos delegados. De fato,
tenho severas duvidas, mas acho que importante a
gente usar o tempo da consulta publica para fazer
a adequada discusséao. Entdo, vou acompanhar o

voto do Relator.”
1. DA CONCLUSAO

Em face de todo o exposto, espera e confia a MARLIM AZUL
seja reconhecida por essa r. ANAC a inviabilidade juridico-regulatéria da
proposta de acréscimo dos sugeridos 88 3° e 4° ao art. 1° da Resolucéo

n® 302/2014, por vicio de legalidade, na medida em que néo se previu

essa r. ANAC como instancia revisional e recursal, conforme
expressamente exigido pelo art. 34, 87°, da Lei Federal n°® 13.848/2019,
ou, ainda, por colisdo com os principios da simplificacdo administrativa, da
coeréncia e da convergéncia regulatérias, além do ideal de contencédo do

estoque de regras dessa Agéncia.

Subsidiariamente, na hipotese remota de se pretender

implementar a delegacdo de competéncias para Estados e Municipios,
propde-se, entdo, que se altere a redacao dos ditos paragrafos, para fazer
constar a delegacédo, exclusivamente, das atividades de fiscalizacdo e

arbitral, e n8o _normativa, competindo ao ente delegatario garantir a

aplicacdo da disciplina da Resolugcédo n® 302/2014 ou qualquer outra norma

gue venha a substitui-la para o seu respectivo aeroporto delegado. Além
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disso, sugere-se também a insercdo de dispositivo prevendo a
manutencdo da competéncia da ANAC para atuar como instancia
revisional e recursal dos atos praticados pelo ente delegatario, nos exatos
termos do citado art. 34, 87°, da Lei Federal n°® 13.848/2019.

Sendo o que se tinha para 0 momento, renovam-se 0S

protestos de elevada estima e distinta consideragao.

Respeitosamente,
DocuSigned by:
ke ftdof | foor
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Processo SEI n2 10099.100470/2022-06

1 SUMARIO EXECUTIVO

1. A Secretaria de Acompanhamento Econdmico, Advocacia da Concorréncia
e Competitividade do Ministério da Economia (Seae/ME) apresenta, por meio deste
parecer, consideracdes sobre a matéria disposta na Consulta Publica 09/2022, da
Agéncia Nacional de Aviacdo Civil - Anac , que apresenta proposta de alteracdo das
Resolugdes n2 302, de 5 de fevereiro de 2014, e n? 116, de 20 de outubro de 2009,
para excluir de seu escopo aeroportos delegados a Estados e Municipios e para regular
condicdes de acesso aos Parques de Abastecimento de Aeronaves.

2. Destaca- se que a agéncia reguladora apresenta, dentro dos limites legais,
autonomia para instituir regulamentos para disciplinar os servicos prestados no setor
de transportes.

3. Adicionalmente, registra- se o mérito da Consulta Pdblica 09/2022. A
proposta de Resolugdo exclui do escopo da regulagdo federal os aerédromos
delegados a Estados e Municipios. A proposta minimiza o risco de conflito ente as
regras editadas pela Anac e as politicas publicas de descentralizacdo e desenvolvimento
da aviagdo regional, possibiitando maior efetividade dos investimentos em
infraestrutura, face ao atendimento da demanda local. Para esse grupo de
aerédromos, cabe a observancia aos dispositivos do convénio de delegacdo ou
instrumento correspondente, no caso de outorga.

4, Outro mérito da proposta é a contribuicdo para reduzir as barreiras a
entrada de novos players no mercado de distribuicdo de combustivel de aviagao,
decorrentes da restricdo de acesso a infraestruturas supostamente essenciais de
distribuicdo, ou que conferem vantagens competitivas aos incumbentes. Portanto, a
Consulta Publica também contribui para gerar maior segurancga juridica para a
implementagdo, monitoramento e fiscalizacdo de arcabougo normativo relacionado ao
mercado de querosene de aviagdo que é uma das cadeias produtivas mais
concentradas do segmento downstream.

5. Apesar do mérito, serdo apresentadas contribuicbes de aprimoramento
diretamente ao texto das Resolucdes propostas, descritas nas secbes 2.6. deste
Parecer:

i. Reducdo de assimetria de informacées

a. submissdo de aditivos contratuais de dutos e hidrantes a agéncia
reguladora;

b. consulta a ANP para subsidiar decisdo da ANAC para infraestruturas de
dutos e hidrantes;

c. ampliagdo do rol de instrumentos concorrenciais; e

d. repasse do custo de investimentos ndo amortizados proporcional ao
tempo de acesso.

ii. Regras para maior transparéncia.

e. poder de veto da ANAC de critérios operacionais e técnicos
eventualmente exigidos pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves;

f. necessidade de motivagao dos atos que neguem o acesso;
g. padronizacdo de procedimentos para arbitragem; e
h. consulta ao Sistema Brasileira de Defesa da Concorréncia.

ili. Outras contribuicoes com base na Resolucdo n? 881, de 8 de
julho de 2022, da Agéncia Nacional do Petréleo, Gdas Natural e
Biocombustiveis, e Resolucdo n2 3 de 7 de abril de 2022, do Conselho
Nacional de Politica Energética:

i. exigéncia de divulgacdo da capacidade ndo utiizada no Parque de
Abastecimento de Armazenagem;

j. vedagdo que o congestionamento contratual ndo obsta o atendimento de
demanda por capacidade de infraestrutura;

k. vedagdo ao operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves de
preferéncia ou diferenciagao injustificada;

l. elaboracgdo e divulgagdo da programacao prévia;

m. obrigacdo do operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves
encaminhar a ANAC as negativas de acesso de terceiros;

n. obrigacdo do operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves de
dar publicidade aos dados operacionais da infraestrutura;

0. exigéncia de constituicgdo de empresa juridica tipo Sociedade de
Propésito Especifico (SPE) pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves; e



p. possibilidade de a ANAC adotar exigéncias adicionais de transparéncia e
atuagdo ndo discriminatéria.

6. Por fim ressalta-se que o posicionamento do presente parecer estd em
conformidade com as atribuices da Secretaria relativas a promogéo da concorréncia e
outros incentivos a eficiéncia econémica constantes na Lei n? 12.529, de 30 de
novembro de 2011, e no Decreto n? 11.036, de 7 de abril de 2022.

2 ANALISE
2.1 FUNDAMENTACAO
7. A presente Consulta Pulblica apresenta proposta de alteragdo das

Resolugdes n2 302, de 5 de fevereiro de 2014, e n? 116, de 20 de outubro de 2009,
para excluir de seu escopo aeroportos delegados a Estados e Municipios e para regular
condicdes de acesso aos Parques de Abastecimento de Aeronaves.

8. Conforme apresentado na documentacao disponibilizada pela Anac, o
assunto tratado na proposta de alteragdo das resolugdes citadas faz parte do Tema 15
da Agenda Regulatéria da agéncia para o biénio 2021-2022 - acesso ao mercado de
distribuicdo de combustivel.

9. Dentre os problemas regulatérios verificados pela Anac para justificar a
presente consulta estao:

a) barreiras a entrada de novos players no mercado de distribuicdo de
combustivel de aviacdo, decorrentes de restricdo de acesso a
infraestruturas supostamente essenciais de distribuicdo;

b) dificuldades de implementagao das regras de livre acesso presentes na
atual regulamentacéo; e

c) inseguranga juridica para novos investimentos em expansdo da
infraestrutura de abastecimento nos aeroportos.

10. Segundo disposto na documentagéo disponibilizada pela Anac, apds estudo
realizado pela drea técnica, poderiam ser adotadas as seguintes opcdes regulatérias:

1. manutencdo das regras atuais - Resolugdo n® 302/ 2014 e Contratos de
Concessao;

2. aperfeicoamento das regras atuais da Resolugao n® 302/ 2014;
3. regulacdo de precos de acesso as infraestruturas de dutos e hidrantes;

4. desverticalizagao entre a operagao do PAA (Parque de Abastecimento de
Aeronaves) e a distribuicdo de combustiveis.

11. A opgao regulatéria 1 apresentava como desvantagem a coexisténcia de
normas distintas para o mesmo objeto, ou seja, as cldusulas de livre acesso dos
Contratos de Concessao e a Resolugdo da Anac, o que é prejudicial até para os
aeroportos nos quais o acesso a rede de hidrantes ndo é necessaria para assegurar a
concorréncia em igualdade de condigdes.

12. De acordo com as ponderacbes apresentadas na Andlise de Impacto
Regulatério - AIR, a Anac entendeu que a melhor opgéo seria opgao regulatéria 2, com
o aperfeicoamento das regras atuais, visando a uma atuagcdo menos interventiva, que
privilegie solugdes negociadas, com intervengdes apenas quando for necessério e com
aprimoramento das regras de livre acesso, considerando os problemas regulatérios
citados.

13. A opgao 3, segundo o AIR, apresenta a desvantagem de ndo aperfeicoar a
norma atual, conforme proposto na melhoria regulatéria nimero 2, que permite que os
agentes de mercado alcancem um resultado de eficiéncia alocativa sem intervengdo do
regulador.

14. Com relagdo a desverticalizacdo entre a operagdo do PAA e a distribuicdo
de combustiveis, foi citado no AIR a vantagem de reduzir significativamente a
probabilidade de fechamento de mercado. Apresenta, como lado negativo, o fato de
gerar um novo elo na cadeia, que, por sua vez, precisa de uma regulacdo mais
interventiva para garantir que o preco de utilizagcdo da infraestrutura convirja para o
custo econémico médio. Além disso, existe a possibilidade do surgimento de custos de
transagdo na medida que uma transagdo, que atualmente ocorre dentro dos limites de
uma firma, passaria a ser feita entre firmas diferentes.

15. Da andlise das minutas de Resolucdo disponibilizadas, destacam-se os
seguintes pontos:

Resolucao n2 302/2014:

. alteracdo do art. 12. com definicdo dos critérios para a alocacéo e
remuneragdo de areas aeroportudrias nos aerédromos publicos e condigdes de
acesso aos Parques de Abastecimento de Aeronaves - PAA elencados no Anexo;

. inclusdo do Capitulo IlI-A: Condi¢cbes de Acesso aos PAA e Anexo com
definigdo dos aerédromos sujeitos as normas do (I - Aeroporto de Guarulhos (SP)
- SBGR; Il - Aeroporto do Galedo (RJ) - SBGL);

U exclusdo dos aerédromos delegados a Estados e Municipios, uma vez
que esses devem observar os dispositivos do convénio de delegacdo ou
instrumento correspondente, no caso de outorga;

. inclusdo do art. 9-A que institui a possibilidade de analise prévia pela
Anac do instrumento contratual que preveja a construgcdo e operagao da
infraestrutura de dutos e hidrantes; e

. definicdo do escopo, termo de acesso, prazos e fiscalizacdo
relacionados aos acessos aos PAA com possibilidade de consultar a ANP, nos
temas de sua competéncia, como forma de contribuir nas discussdes.

Resolucao n? 116/2009:

. harmonizacdo com as melhorias regulatérias propostas na Resolucao
n? 302/2014 em relagdo as obrigagdes do operador do PAA e inclusdo da
definicdo de Operagao do PAA e de Abastecimento de Aeronaves (/Into Plane).



16. Registra- se o mérito da Consulta Plblica 09/2022. A proposta de
Resolugao exclui do escopo da regulagao federal os aerédromos delegados a Estados e
Municipios. Desta forma, a proposta minimiza o risco de conflito ente as regras
editadas pela Anac e as politicas publicas de descentralizacdo e desenvolvimento da
aviagdo regional, possibilitando maior efetividade dos investimentos em infraestrutura,
face ao atendimento da demanda local. Para esse grupo de aerédromos, cabe a
observancia aos dispositivos do convénio de delegagdo ou instrumento
correspondente, no caso de outorga.

17. Outro mérito da proposta é a contribuicdo para reduzir as barreiras a
entrada de novos players no mercado de distribuicdo de combustivel de aviagao,
decorrentes de restricdo de acesso a infraestruturas supostamente essenciais de
distribuicdo, ou que conferem vantagens competitivas aos incumbentes. Portanto, a
Consulta Pudblica também contribui para gerar maior seguranga juridica para a
implementagdo, monitoramento e fiscalizagdo de arcabougo normativo relacionado ao
mercado de querosene de aviacdo que é uma das cadeias produtivas mais
concentradas do segmento downstream.

2.2 O CASO DOS AEROPORTOS DE GUARULHOS E GALEAO
18. A opgao regulatéria escolhida no escopo da Consulta Publica em epigrafe é
inicialmente restrita aos aeroportos de Guarulhos e Galedo. Para a inclusdo ou excluséo

de aerédromo, hd necessidade de novo processo de discussdo publica, precedida de
fundamentagao.

19. Tais aeroportos apresentam especificidades que o diferem dos demais
aerédromos publicos:

i. possuem conexdo dutoviaria;
ii. concentram os embarques internacionais; e
iii. apresentam infraestruturas de hidrantes que concentram a forma de atendimento da
demanda por Combustivel de Aviagédo (QAV).

20. De fato, os aeroportos citados concentram, aproximadamente, 80% dos
embarques nacionais, conforme segue, o que leva a Regido Sudeste representar,
aproximadamente, 64% do volume consumido de QAV.

Tabela: quantidade de embarques internacionais

GUARULHOS 7.355.124  61,7% 61,7%

GALEAO 2.260.330  19,0% 80,6%
CAMPINAS 324524 2,7% 83,4%
CONFINS 291.287  2,4% 85,8%
RECIFE 270723 2,3% 88,1%
BRASILIA 255707 2,1% 90,2%
PORTO ALEGRE 254528  2,1% 92,4%
FORTALEZA 205793 1,7% 94,1%
SALVADOR 201821  1,7% 95,8%
FLORIANOPOLIS 131.480 1,1% 96,9%
BELEM 87.648 0,7% 97,6%
MANAUS 67.507  0,6% 98,2%
FOZ DO IGUAGU 64.020 0,5% 98,7%
ASGA 45482  0,4% 99,1%
CURITIBA 38.238  0,3% 99,4%

Fonte: NOTA TECNICA N2 39/2020/GERE/SRA, ANAC.

21. Embora o atendimento da demanda por QAV nos aerédromos possa
ocorrer por Caminhdes Tanque (CTA) para transporte do combustivel até os
aeroportos, a infraestrutura de hidrantes, independente da divergéncia do
enquadramento ou nao como infraestrutura essencial, confere as incumbentes
vantagens competitivas em relagdo aos potenciais entrantes, pelo fato de possibilitar
maior eficiéncia para a atividade de distribuicdo. Segue trecho da Nota Técnica n?
39/2020/GERE/SRA, da ANAC, sobre o tema.

De forma geral, a industria defende que a existéncia de um Unico
parque de abastecimento de aeronaves torna a operagdo mais
eficiente, bem como a existéncia de uma unica rede de hidrantes,
devendo a duplicagdo dessa infraestrutura ser evitada, pois isso levaria
diretamente a subutilizacdo delas. Além disso, refor¢a que o uso de
caminhées-tanque é ineficiente em aeroportos que possuem rede de
hidrantes, pois prolonga o tempo de resposta, requer medidas de
seguranga especificas e também leva a subutilizagdo do hidrante,
aumentando os custos para todas as partes interessadas.
22. Sobre a infraestrutura de hidrantes cabe citar a andlise do parecer do
professor Cldudio Ribeiro de Lucinda sobre a Competicdo no Mercado de Combustivel
de Aviagdo, que apresenta simulacdo de um entrante realizar a operacdo de
atendimento da demanda de QAV por meio de CTA nos aerédromos. Para o aeroporto
de Guarulhos, uma parcela, aproximadamente, equivalente a 39% do volume semanal
de QAV pode ser atendida por meio de CTA, enquanto, para o aeroporto de Galedo,
essa proporcdo se eleva para 50,21%. Essas proporgdes podem ser visualizadas por
meio das figuras a seguir.
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Fonte: Nota Técnica n® 39/2020/GERE/SRA, ANAC.
23. Portanto, o parecer citado conclui que:

“ndo podemos concluir que a auséncia de uma rede de distribuicdo de
QAV por hidrantes torna o abastecimento de combustivel impraticével.
Muito provavelmente a interrupcdo do fornecimento de QAV por
hidrantes implicaria, por parte das companhias aéreas, uma alteracdo
do ciclo de operacdo em solo por parte das aeronaves e custos
adicionais, e apenas nos casos das aeronaves que demandam grandes
volumes de abastecimento. Esta alteracdo do ciclo de operacdo se
deveria a (1) o tempo necesséario de abastecimento da aeronave por
vérios CTA e/ou (2) quando necessério, o deslocamento da aeronave da
ponte de embarque de passageiros (finger) até uma drea em que a
operacéo de abastecimento por CTA fosse factivel."

24. Dado o exposto, registra-se o mérito da iniciativa de restringir o
aperfeicoamento das regras de acesso aos aeroportos de Guarulhos e Galedo. Isso
porque a rede de hidrantes confere vantagem competitiva para os incumbentes para
as situacdes de alta demanda de combustivel de aviagdo, como é o caso dos
aeroportos em tela. Como afirma a ANAC:

“o0 uso de hidrantes é mais importante quando as aeronaves precisam
ser abastecidas por grandes volumes de combustivel. Assim, eventual
barreira ao acesso as redes de hidrantes, equipamento que fornece
vantagem competitiva nas operacbées que envolvem o abastecimento
de altos volumes de combustivel, € um elemento importante na analise
da probabilidade de exercicio de poder de mercado das distribuidoras,
em especial no tocante ao mercado de transporte aéreo internacional,
caracterizado pela presenca de varias empresas aéreas com baixa
parcela de mercado”.

2.3 ASPECT NCORRENCIAI HECKLIST DA DE

25. Para avaliagdo dos aspectos concorrenciais, descreve-se a seguir
metodologia de andlise dos impactos concorrenciais desenvolvida pela Organizacdo
para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)L! . A metodologia da OCDE
consiste em um conjunto de questdes a serem verificadas na andlise do impacto de
politicas publicas sobre a concorréncia. O impacto pode ocorrer por meio de quatro
efeitos anticompetitivos:

12 efeito - limitacdo no nimero ou variedade de fornecedores, provavel no
caso de apolitica proposta:

i) conceder direitos exclusivos a um Unico fornecedor de bens ou de
servicos;

i) estabelecer regimes de licengas, permissées ou autorizagdes como
requisitos de funcionamento;

iii) limitar a alguns tipos de fornecedores a capacidade para a prestagdo de
bens ou servicos;

iv) aumentar significativamente os custos de entrada ou saida no mercado;
e,

V) criar uma barreira geogréfica a aptiddo das empresas para fornecerem
bens ou servicos, mao-de-obra ou realizarem investimentos.



22 efeito - limitacdo da concorréncia entre empresas, provavel no caso de a
politica proposta:

i) limitar a capacidade dos vendedores de fixar os precos de bens ou
servigos;

ii) limitar a liberdade dos fornecedores de fazerem publicidade ou marketing
dos seus bens ou servicos;

i) fixar padrées de qualidade do produto que beneficiem apenas alguns
fornecedores ou que excedam o nivel escolhido por determinados consumidores bem
informados; e,

iv) aumentar significativamente o custo de produgao para apenas alguns
fornecedores (especialmente dando tratamento diferente aos operadores histéricos e
aos concorrentes novos).

32 efeito - diminuir o incentivo para as empresas competirem, provaveis no
caso de apolitica proposta:

i) estabelecer um regime de autorregulamentacdo ou de
corregulamentacéo;

ii) exigir ou estimular a publicacdo de dados sobre niveis de producao,
precos, vendas ou custos das empresas; e,

iii) isentar um determinado setor industrial ou grupo de fornecedores da
aplicacdo da legislagcdo geral da concorréncia;

42 efeito - limitacdo das opcoes dos clientes e da informagcdo disponivel,
provavel no caso de a politica proposta:

i) limitar a capacidade dos consumidores para escolherem o fornecedor;

ii) reduzir a mobilidade dos clientes entre fornecedores de bens ou servigos
por meio do aumento dos custos, explicitos ou implicitos, da mudanca de
fornecedores; e

iii) alterar substancialmente a informacdo necessaria aos consumidores
para poder em comprar com eficiéncia.

26. Considerando os critérios estabelecidos pela OCDE, nao foram identificados
impactos negativos a concorréncia nas propostas contidas nas minutas de Resolugao
disponibilizadas na presente Consulta Plblica em andlise. Contudo, as minutas dos
normativos apresentadas comportam sugestdes de aperfeicoamento, no sentido de
promocao de maior transparéncia das informacdes e de fortalecimento do
enforcement regulatério, para a garantia da maior efetividade das regras para o acesso
de terceiros aos Parques de Abastecimento de Aeronaves.

27. Ademais, as contribuicdes favorecem a minimizacdo do risco dos impactos
anticompetitivos em decorréncia do 2°. efeito, que limita a concorréncia entre as
empresas. No caso dos aeroportos de Guarulhos e Galedo, a infraestrutura de
hidrantes favorece uma forma de atendimento da demanda de QAV que é mais
eficiente e de menor onerosidade para o consumidor. Portanto, a previsao de um
arcabougo normativo para acesso a essas infraestruturas favorece a entrada de
potenciais entrantes no mercado de combustivel de aviagao que tende a contribuir para
uma menor concentracdo de market share. A titulo de exemplo, cita- se que, para o
ano de 2021, somente as distribuidoras Vibra Energia S.A. e Raizen S.A.,
concentraram, aproximadamente, 85% das vendas internas de QAV, como se segue.

Market Share

Fonte: ANP, 2021121
2.4 AVALIACAO DE ONEROSIDADE REGULATORIA

28. Como referéncia para avaliagdo da onerosidade regulatéria, foi utiizada a
Instrucdo Normativa Seae n2 111, de 5 de novembro de 2020L3! , que prevé a anélise
de cinco itens, com foco na redugdo da onerosidade regulatéria: (i) obrigagdes
regulatérias; (ii) requerimentos técnicos; (iii) restricbes e proibicdes; (iv) licenciamento;
e (v) complexidade normativa.

29. Nesse quesito, ndo se verificam pontos de onerosidade na proposta de
resolucdo da consulta publica em andlise.

30. Trata-se de uma melhoria regulatéria com objetivo de garantir o acesso aos
Parques de Abastecimento de Aeronaves - PAA, estabelecendo prazos, condigdes de
acesso, fiscalizagdo e penalidades.

31. Novamente, destaca-se que a iniciativa da agéncia é meritéria, uma vez que
a atualizacdo das Resolugdes tem por objetivo reduzir barreiras de entradas, melhorar
a segurangca juridica para realizagdo de investimentos e propiciar maior transparéncia e
objetividade nos critérios de acesso aos PAA.



2.5 CONTRIBUICOES DE APERFEICOAMENTO

32. No ambito das competéncias desta Secretaria e dada a relevancia da
matéria objeto da proposta de Resolucao, serdo realizadas contribuicdes diretamente
ao texto das Resolugdes propostas, com a finalidade de contribuir na modelagem e
atualizagdo da norma, reduzindo potenciais custos regulatérios decorrentes do item (iii)
restricbes e proibicdes, da Instrucdo Normativa Seae n2 111, de 5 de novembro de
2020, que apresenta o seguinte padr&o pré-concorréncia, in-verbis:

a. lll - RESTRICOES E PROIBICOES Padréo pré-concorréncia: A regulacdo
ndo deve limitar o uso de técnicas, meios ou resultados Uteis ao
mercado que ndo apresentem comprovado risco a terceiros ou carater
sistémico; a regulagdo nédo deve inviabilizar o livre desenvolvimento
tecnolégico de diferentes alternativas concorrentes; a regulagdo nédo
deve inviabilizar a oferta de produtos ou servicos de livre e amplo
acesso em mercados desenvolvidos.

33. As melhorias regulatérias sugeridas pela Seae nos tépicos a seguir

apresentam os seguintes propdsitos:

251 Reducédo de assimetria de informacées
34. A minuta de Resolugdo prevé que o operador do aerédromo submeta a

ANAC o contrato que envolva a construcao ou operacdo de infraestruturas de dutos e
hidrantes. No entanto, ndo hd recomendagbes que os aditivos contratuais relacionados
a essas infraestruturas também sejam submetidos a apreciagdo da Agéncia, como
forma de minimizar o risco de comportamentos oportunistas e redugdo da assimetria
de informagdo entre a Agéncia e regulados, para ajustes contratuais futuros

(Contribuicao 01).

Art. 9-A O operador de aerédromo deverd submeter a ANAC, para
andlise e eventuais medidas cabiveis, o contrato que envolva a
construgdo ou operagao de infraestruturas de dutos e hidrantes,
previamente a sua assinatura.

Contribuicdo 01: Insercéo do § 12

§ 12 O disposto no caput inclui aditivos contratuais que alterem a

parte responsavel pela operacao de infraestruturas de dutos,

hidrantes e PAA.
35. Além disso, como o mercado de QAV também apresenta interface com o
arcabouco normativo de outra agéncia reguladora, no caso a ANP, sugere-se que a
Anac poderd consultar previamente aquela Agéncia para manifestacdo sobre os
aspectos de sua competéncia. Desta forma, objetiva- se um referencial para a decisao
regulatéria com subsidios do diagndstico estrutural do mercado de QAV, permitindo
uma visdo integrada da cadeia produtiva (Contribuicao 02).

Art. 9-A(...)

Contribuicao 02: Insercao do § 22

§ 22 No exercicio da competéncia prevista no caput, a Anac deverd
consultar previamente a Agéncia Nacional do Petrdéleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP) para manifestacdo sobre os aspectos de sua
competéncia.

36. Considerando as contribuicbes 1 e 2, sugere-se a renumeragdo do
Paragrafo Gnico em § 32. Além disso, sugere- se que seja incluida discricionaridade a
Anac para o estabelecimento de outras medidas de incentivo a concorréncia, além da
desverticalizacdo da infraestrutura de dutos e hidrantes. Dessa forma, ampliam- se o
rol de instrumentos pré-concorrenciais, cabendo a Agéncia Reguladora escolhé-los de
acordo com o diagndstico do mercado(Contribuicédo 03).

Contribuicdo 03: Renumeracao do Paragrafo Unico para § 32 e
inclusao de proposta

Art. 9-A (...)

(...)

§ 32 Apds a andlise de que trata o caput, a Anac poderd determinar que
o aerédromo estabeleca restricbes a participacdo das empresas
operadoras de infraestruturas de dutos e hidrantes do aerédromo nas
atividades de distribuicdo e revenda de combustiveis no mesmo
aerédromo, entre outros incentivos a concorréncia no
fornecimento desses produtos.

37. Com relagdo ao Capitulo IllI-A - Das Condigdes De Acesso Aos Parques De
Abastecimento De Aeronaves, apresentam-se 04 Contribuicdes relativas a alteragdo de
redacdo do §22 (conforme destaque) e insercao dos §52, §62 e §7° do art. 14-D.

38. A proposta prevé, por meio do art. 14D, os critérios que devem ser
considerados para a definicdo do preco de acesso ao PAA. Nao obstante, é relevante
que os custos de investimentos ndo depreciados sejam incorporados na proporgao do
prazo do acesso solicitado, de forma a evitar o repasse desproporcional dos custos
incorridos pelos incumbentes. Dessa forma, sao retiradas possiveis barreiras a entrada
como a cobranga do volume total do investimento que foi necessério para a
construgdo da infraestrutura (Contribuicdo 04).

Contribuicdo 04: Alteracao da redacao do § 22

Art. 14D

(...)

§29 Os pregos praticados pelo operador do Parque de Abastecimento de
Aeronaves devem estar relacionados aos custos dos investimentos nao
amortizados, ao custo de capital e aos custos operacionais,_limitados
pelo prazo do acesso.

2.5.2 Regras para maior transparéncia
39. Mesmo que a proposta de Resolucdo preveja que o termo de condigdes de

acesso seja estruturado com regras claras com requisitos e critérios objetivos e nao
discriminatérios, ha necessidade de conferir discricionariedade a ANAC para reavaliagcdo
de critérios que resultem em barreiras para o acesso de terceiros (Contribuicdo 05).

Contribuicao 05: Insercao do § 52
Art. 14D
(...)




§5¢2 Critérios operacionais e técnicos para acesso de terceiros podem

ser objeto de veto da Anac que poderd consultar a Agéncia Nacional do

Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) para subsidio de sua

decis&o.
40. J& 0 §62 apresenta importante mecanismo de transparéncia no qual as
decisdes que neguem o acesso devem ser devidamente motivadas, com base nos
critérios estabelecidos no termo de acesso. Trata-se de medida cujo objetivo é evitar
decisdes discriminatérias e injustificadas, podendo ser solicitada arbitragem a Anac
pelas partes (Contribuicdo 06).

Contribuicao 06: Insercdo do § 62

Art. 14D

(...)

§62 A manifestacdo contrdria a requisicdo de acesso deverd ser

motivada e apresentar os critérios e requisitos ndo atendidos que

justificaram a decis@o, podendo ser solicitada arbitragem a ANAC.
41. Com a previsao de arbitragem, sugere- se a padronizacdo dos
procedimentos por meio de regimento interno do 6rgdo para a garantia da segurancga
juridica (Contribuicdo 07).

Contribuicao 07: Insercao do § 72

Art. 14D

(...)

§7° O regimento interno da Anac dispord sobre os procedimentos a

serem adotados para a solugao de conflitos entre agentes econémicos.
42. Por fim, apresenta-se contribuicdo para inclusédo de um novo art. 16 e
renumeracgao dos atuais artigos 16 e 17 da minuta de Resolugdo n2 302/2014 com a
possibiidade de consulta ao Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia - SBDC,
previsto na Lei n? 12.529/2011, sobre as medidas concorrenciais alcangadas pela
Resolucao, podendo conferir subsidios e enforcement regulatério (Contribuicao 08).

Contribuicdo 08: Insercdo do art. 16 e renumeracao dos atuais
artigos 16 e 17 da minuta de Resolucdao

Art. 16. No caso de duvidas ou controvérsias a respeito do
impacto concorrencial de qualquer das medidas previstas nesta
Resolucdo, poderdao ser consultados os o6rgaos do Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia.

Art. 17. Esta Resolucdo entra em vigor decorridos:

Art. 18. Ficam revogados:

2.5.3 Sugestodes Adicionais a Minuta da Resolucdo
43, Esta secdo apresenta sugestdes de acréscimo de dispositivos a minuta de

Resolugdo proposta que foram inspiradas especialmente: i) na Resolucdo ANP n¢2
881, de 8 de julho de 2022, que estabelece critérios para o uso dos terminais
aquavidrios existentes ou a serem construidos, para movimentacdo de petréleo, de
derivados de petréleo, de derivados de gas natural e de biocombustiveis; e ii)
Resolucao CNPE N2 3 DE 07/04/2022, que estabelece as diretrizes estratégicas
para o desenho do novo mercado de gds natural, os aperfeicoamentos de politicas
energéticas voltadas a promocdo da livre concorréncia nesse mercado, o0s
fundamentos do periodo de transicdo, e da outras providéncias.

44. A seguir, explcam-se com mais detalhes as sugestdes citadas no
paragrafo anterior, inseridas no CAPITULO Ill-A DAS CONDICOES DE ACESSO AOS
PARQUES DE ABASTECIMENTO DE AERONAVES, Secgao V , Do compartilhamento..

45, Uma das contribuicdes (Contribuicao 09) prevé a exigéncia de divulgacao
da capacidade ndo utilizada, para a contratagdo por terceiro interessado, de forma ndo
discriminatéria e transparente, e garante a isonomia e a transparéncia na oferta de
infraestrutura para compartihamento. Além disso, reduz entraves de novas
oportunidades de negdcio, podendo atingir um maior nimero de agentes, concorrendo
com custos mais baixos e estimulando redugdo de pregos no mercado.

46. Adicionalmente, sugere- se a vedagdo a exigéncia de que o terceiro
interessado seja socio do negdécio para acessar as infraestruturas do Parque de
Abastecimento de Aeronaves, pois é uma maneira de se evitar artificialmente a insergao
de custos para esse acesso. Os custos de transacdo promovem barreiras a entrada no
mercado (Contribuicao 09).

Contribuicdo 09: Insercao da Secao V - Do Compartilhamento e
dos Art. 14-] ao 14-0

Art. 14/ O operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves deverd
observar as seguintes medidas, para permitir o acesso de terceiros por
meio do compartihamento da infraestrutura de armazenagem e
movimentacdo de combustiveis do Parque de Abastecimento de
Aeronaves:

| - divulgacdo da capacidade da infraestrutura de armazenagem e
movimentagdo de combustiveis ndo utilizada, para contratacdo pelo
terceiro interessado, entre outras informagées exigidas pela ANAC; e

Il - utilizagdo de contratos padronizados, com cldusulas uniformes,
vedada a exigéncia de participagdo como sécio.

47. A Contribuicdo 10 aborda que o congestionamento contratual ndo
obstard ao atendimento de demanda por capacidade de infraestrutura, quando esta
encontrar-se contratada, mas nao plenamente utilizada. Instrumento que favorece a
eficiéncia da utilizagdo da infraestrutura do Parque de Abastecimento de Aeronaves por
meio do acesso de terceiros interessados.

48. Ademais, propde a vedacdo ao operador do Parque de Abastecimento de
Aeronaves de preferéncia ou diferenciacdo injustificada, no atendimento de pedidos de
acesso a capacidade da infraestrutura nao utilizada, garantindo tratamento nao
discriminatério ao acesso a infraestrutura.

49, Sugere-se ainda a elaboracdo e divulgacdo da programacdo prévia da
utilizacdo das infraestruturas de armazenagem e movimentacéo de combustiveis, pelo
operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves, para o atendimento das




solicitacbes de servico efetuadas, contendo estimativa de data e volumes de
combustiveis movimentados. Trata-se de mecanismo que contribui para a otimizagao
do uso das infraestruturas na medida em que aumenta informagdes e facilita
planejamento desse uso, especialmente para terceiros interessados em acessa-las.

Contribuicdo 10: Insercao do Art. 14-K
Art. 14-K A capacidade da infraestrutura de armazenagem e
movimentacdo de combustiveis ndo utilizada, ndo contratada ou
decorrente do encerramento de contrato das empresas, sera ofertada
para contratacdo no prazo de trinta dias contado da entrada em vigor
desta Resolugdo, mediante contrato padronizado.
§ 12 O congestionamento contratual ndo obstard o atendimento ao
disposto no caput, devendo-se proceder a adaptacdo dos contratos
vigentes, a fim de eliminar o congestionamento.
§ 292 Entende-se por congestionamento contratual a situacdo de
impedimento ao atendimento de demanda por capacidade da
infraestrutura de armazenagem e movimentacdo de combustiveis,
quando essa encontra-se contratada, mas ndo plenamente utilizada.
§ 32 E vedado ao operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves
demonstrar preferéncia ou diferenciacdo injustificada no atendimento de
pedidos de acesso a capacidade da infraestrutura de armazenagem e
movimentagédo de combustiveis néo utilizada.
§ 42 O terceiro interessado deve encaminhar ao operador do Parque de
Abastecimento de Aeronaves a solicitacdo de acesso para o més
subsequente, até a data limite, para fins de elaboracdo da programacéo
prévia e computo da capacidade da infraestrutura de armazenagem e
movimentacdo de combustiveis ndo utilizada.
§ 52 Entende-se por programagdo prévia a programacdo mensal,
preparada pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves
para o atendimento das solicitagbes de servico efetuadas até a data
limite, contendo estimativa de data e volumes de combustiveis a serem
movimentados.
§ 6° Entende-se por data limite a data no més corrente para
apresentacao, pelo terceiro interessado, de solicitacdo de servico ao
operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves, a ser considerada
na programacéo prévia do més subsequente.
50. A Contribuicdo 11 prevé a obrigacdo do operador do Parque de
Abastecimento de Aeronaves de encaminhar a ANAC as negativas de acesso
apresentadas aos terceiros interessados, bem como, a obrigacédo de terceiros também
enviarem ao Regulador as respectivas contestagdes as negativas de acesso, caso haja,
promovendo a transparéncia do processo.

Contribuicdo 11: Insercéo do Art. 14-L

Art. 14-L O operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves deve
encaminhar para a ANAC, por meio eletrénico, toda negativa de acesso
apresentada ao terceiro interessado.

§ 12 A negativa de acesso deve ser encaminhada pelo operador do
Parque de Abastecimento de Aeronaves para a ANAC até o décimo dia
do més subsequente a sua emisséo.

§ 22 Caso o terceiro interessado apresente ao operador do Parque de
Abastecimento de Aeronaves contestacdo a negativa de acesso, o
terceiro interessado deve envid-la também para a ANP, juntamente
com a negativa de acesso a que se refere, em até trés dias uteis apds
Sua apresentacdo.

§ 32 Na hipétese do § 22, a ANAC analisara o caso, podendo consultar a
ANP, e se manifestara as partes, caso ndo haja acordo.

§ 4° A negativa de acesso e a contestacdo a negativa de acesso
precisam ser devidamente motivadas, justificadas, de modo que seja
possivel identificar com clareza e detalhamento as suas razées, e
elaboradas através do representante legal da empresa emissora, que
devera estar devidamente identificado como signatario no documento.

§ 52 A negativa de acesso emitida com a justificativa de risco ao
abastecimento nacional de combustiveis terd eficdcia apenas se
acompanhada de manifestacdo prévia favoravel da ANP.

51. A Contribuicdo 12 é que o operador do Parque de Abastecimento de
Aeronaves seja obrigado a dar publicidade a dados operacionais das infraestruturas,
como capacidade de movimentagdo, memorial de célculo, remuneragdo de referéncia, e
histérico de volumes de combustiveis movimentados. Isso contribui para a
transparéncia e eficiéncia da utilizacdo das infraestruturas, particularmente por reduzir
custos de transacgao do acesso de terceiros.

Contribuicao 12: Insercao do Art. 14-M

Art. 14-M O operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves
prestard os servicos de acordo com a autorizagdo de operacdo emitida
pela ANAC, respeitando as seguintes obrigacées especificas:

| - manter cdpias das solicitacbes de servico, suas respectivas
confirmagbes ou negativas de acesso por sessenta meses; e

Il - manter permanentemente atualizadas, em seu sitio eletrénico na
Internet, as seguintes informagbes referentes a cada Parque de
Abastecimento de Aeronaves:

a) capacidades méaximas de armazenagem e movimentagdo de
combustiveis da infraestrutura e seu memorial de célculo;

b) remuneracdo de referéncia para servicos padronizados, explicitando
os critérios para aplicacdo de descontos;

¢) histérico dos volumes mensais armazenados e movimentados no
Parque de Abastecimento de Aeronaves nos Ultimos cento e vinte
meses, por produto, em arquivo compativel com programas editores de
planilhas, conforme modelo a ser disponibilizado pela ANAC.

§ 1° Caso a ANAC, mediante solicitagdo ou de oficio, observe que a
armazenagem e movimentacdo mensais sdo sistematicamente
superiores as capacidades operacionais de armazenagem e
movimentacdo ou as capacidades maximas de armazenagem e
movimentacdo do Parque de Abastecimento de Aeronaves divulgadas
pelo operador, ou que ha erro na determinacdo dessas capacidades de
armazenagem e movimentacdo, poderd determinar que o operador do
Parque de Abastecimento de Aeronaves revise estes calculos.

§ 29 As informagdes do inciso Il, alinea "c", devem ser atualizadas
mensalmente até o dia 15 do més subsequente ao da ocorréncia da
armazenagem e movimentagéo.




§ 32 As versbées dos documentos publicados e as informagées
solicitadas nos incisos | e Il deverdo permanecer disponiveis pelo
periodo de sessenta meses.

§ 42 As informagées dispostas no inciso Il do caput devem:

| - ser mantidas permanentemente atualizadas em &rea destacada e
com acesso irrestrito em seu sitio eletrénico na Internet, com registro
da data de publicacéo; e

Il - ser acessiveis a partir de link na pagina principal de seu sitio
eletrénico na Internet, de modo a facilitar a avaliacdo das condicées de
acesso a infraestrutura de armazenagem e movimentacdo de
combustiveis por terceiros interessados.

52. A Contribuicdo 13 é de que a resolucao exija constituicdo de empresa
juridica tipo Sociedade de Propésito Especifico (SPE) pelo operador do Parque de
Abastecimento de Aeronaves, para: i) alinhar incentivos de uso eficiente das
infraestruturas em apreco; ii) apresentar maior transparéncia quanto aos custos e
reduzir risco de subsidio cruzado entre atividades eventualmente desenvolvidas pelo
operador da infraestrutura em tela; e iii) faciltar a fiscalizacdo da Anac em relagdo ao
uso eficiente das infraestruturas e do acesso de terceiros interessados. .

Contribuicao 13: Insercao do Art. 14-N

Art. 14-N O operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves
devera constituir empresa juridica tijpo Sociedade de Propdsito
Especifico (SPE) para executar o servico de operacdo do Parque de
Abastecimento de Aeronaves.

53. A Contribuicdo 14 aborda a possibiidade de a ANAC adotar exigéncias
adicionais de transparéncia e atuagéo néo discriminatéria, ao verificar que qualquer das
partes, direta ou indiretamente, por agcdo ou omissdo, deixar de atender o disposto na
Resolucdo em comento, com o propdsito de garantir o acesso do terceiro interessado
em condicdes isondmicas.

Contribuicdo 14: Insercdo do Art. 14-0
Art. 14-0 Ao verificar que qualquer das partes, direta ou indiretamente,
por acdo ou omissdo, deixe de atender o disposto nesta Resolucdo, a
ANAC adotara exigéncias de transparéncia de que trata o art. 8° da Lei
n? 13.303, de 2016, entre outros critérios adicionais para garantia de
transparéncia e da atuagcdo ndo discriminatdria do operador do Parque
de Abastecimento de Aeronaves.
54. Destaque-se que as contribuicdes relativas ao aumento da transparéncia
na gestdo dos sistemas e equidade no acesso ao uso da infraestrutura, a exemplo da
exigéncia de constituicdo de Sociedade de Propdsito Especifico (SPE) e publicizagdo das
capacidades disponiveis ja sdo previstas em outros atos da administracdo que regulam
o funcionamento de outras infraestruturas de movimentagcao e armazenagem no setor
de petréleo, como se exemplificou no inicio desta segdo.

2.5.4 Quadro Sintese das Contribuicées

Proposta Anac -
Resolucao n2
302/2014

Art. 12
Estabelecer
critérios para a
alocacdo e
remuneracao de
areas
@eroportudrias
nos aerédromos
publicos e
condices de
acesso aos
Parques de
IAbastecimento de
lAeronaves
elencados no
IAnexo desta
Resolucdo. (NR)

Contribuicoes
Seae

§ 12 Na alocagao
e remuneragao
de areas
@eroportudrias
sdo vedadas
préticas
discriminatérias e
abusivas.

§ 22 Nos casos
em que nao haja
escassez de
dreas
@eroportudrias,
definida nos
termos desta
Resolugao,
prevalece a
autonomia de
gestao do XXX
operador de
aerédromo na
sua alocacao e no
estabelecimento
das condigdes de




sua utilizagao,
observado o
disposto no §1°2
deste artigo.

§32 Os
aerédromos
delegados a
Estados e
Municipios devem
observar os
dispositivos do
convénio de
delegacdo e, em
caso de outorga,
0 instrumento
correspondente.
(NR)

§42 A andlise e a
fiscalizacado dos
critérios para a
alocacdo e
remuneracao de
dreas
@eroportudrias
nos aerédromos
delegados sao de
responsabilidade

devera submeter
@ ANAC, para
andlise e
eventuais
medidas cabiveis,
o contrato que
envolva a
construgao ou
loperagao de

dutos e
hidrantes,
previamente a
sua assinatura.
(NR)

Paragrafo Unico.
IApés a andlise de
que trata o caput,
@ ANAC poderd
determinar que o
aerédromo
estabeleca
restricoes a
participacao das
empresas
operadoras de

dutos e hidrantes
do aerédromo
nas atividades de
distribuicdo e
revenda de
combustiveis no
aerédromo. (NR)

infraestruturas de

infraestruturas de

dos entes
delegatérios.
(NR)

Art. 9-A

§ 12 O disposto no
IArt. 9-A O caput inclui aditivos
operador de contratuais que
aerédromo alterem a parte

responsével pela
operacdo de
infraestruturas de
dutos, hidrantes e
PAA.

§ 22 No exercicio da
competéncia
lprevista no caput, a
\Anac deverd
consultar
lpreviamente a
\Agéncia Nacional do
Petréleo, Gas
Natural e
BBiocombustiveis
(ANP) para
Imanifestacdo sobre
0s aspectos de sua
competéncia.

§ 32 ApGs a anélise
de que trata o
caput, a Anac
lpodera determinar
que o aerédromo
estabeleca restricbes
a participacdo das
empresas
operadoras de
infraestruturas de

utos e hidrantes do
aerédromo nas
atividades de
distribuicdo e
revenda de
combustiveis no
mesmo aerédromo,
entre outros
incentivos a
concorréncia no
fornecimento desses
lprodutos.

CAPITULO 1lI-A

DAS CONDIGCOES
DE ACESSO AQOS
PARQUES DE
IABASTECIMENTO
DE AERONAVES

Secao |




Das
Disposicoes
Gerais

IArt. 14-A O
operador de
IAerédromo e o
operador do
Parque de
IAbastecimento de
lAeronaves devem
garantir o livre
@cesso por meio
do
compartilhamento|
da infraestrutura
do Parque de
IAbastecimento de
lAeronaves, sendo
\vedadas
quaisquer
praticas
discriminatérias e
abusivas.

Paragrafo Unico.
Para os fins desta
Resolucdo, o
Parque de
IAbastecimento de
IAeronaves é
definido como o
conjunto de
instalacoes fixas,
compreendendo
tanques,
equipamentos,
rede de hidrantes
e prédios
(administracao,
manutengao e
outros), com a
finalidade de
receber,
armazenar e
distribuir
combustiveis de
aviacdo,
localizado dentro
do aerédromo.

|Art. 14-B Os
aerédromos que
se sujeitam as
normas deste
Capitulo sdo
aqueles definidos
no Anexo desta
Resolucao.

Paragrafo Unico.
IA inclusdo ou
exclusdo de
aerédromo no
IAnexo desta
Resolucdo deve
ser precedida de
ampla discussao
publica e ser
objeto de decisao
fundamentada.

|Art. 14-C A ANAC
poderd, a
qualquer
momento,
solicitar
manifestacao da
IAgéncia Nacional
de Petrdleo sobre
temas de sua
competéncia.
(NR)

XXX

Secao Il
Do Termo de

ICondicoes de
IAcesso

|Art. 14-D O
operador de
IAerédromo e o

Secao Il
Do Termo de

operador do

CandicAncs Aa




Parque de
IAbastecimento de
lAeronaves devem
tornar publicas as
condicOes de
acesso ao Parque
de Abastecimento
de Aeronaves por
meio do Termo de
Condicdes de
IAcesso.

§12 O termo deve
ser estruturado
com regras claras
e requisitos e
critérios objetivos
e néo
discriminatérios.

§29 Os precos
praticados pelo
operador do
Parque de
IAbastecimento de
lAeronaves devem

AIVITIVEI VI v

/Acesso
Art. 14-D

1§22 Os pregos
lpraticados pelo
operador do Parque
de Abastecimento de
Aeronaves devem
estar relacionados
aos custos dos
linvestimentos ndo
amortizados, ao
custo de capital e
aos custos
operacionais,
limitados pelo prazo
do acesso.

859 Critérios
operacionais e
técnicos para acesso
de terceiros podem
lser objeto de veto
da Anac que podera
consultar a Agéncia

estar INacional do
relacionados aos |Petrdleo, Gas
custos dos Nfaturale o
investimentos Biocombustiveis
ndo amortizados, |(ANP) para subsidio
ao custo de a sua deciséo.
capital e aos

custos

operacionais.

§32 O termo deve
estabelecer prazo
razoavel de
andlise das
condicOes de
entrada, ndo
podendo ser
superior a 90
(noventa) dias, e
dispor de
cronograma
vinculante para o
inicio das
operagdes da
parte
contratante.

§4¢ Ultrapassado
0 prazo do §39,
ndo havendo
manifestagao
expressa
contréria, a
requisicao de
acesso serd
considerada
tacitamente
aprovada.

862 A manifestacdo
contréria a
requisicdo de acesso
devera ser motivada
e apresentar os
critérios e requisitos
ndo atendidos que
justificaram a
decisdo, podendo
lser solicitada
arbitragem a ANAC.

1§72 O regimento
interno da Anac
dispora sobre 0s
lprocedimentos a
lserem adotados
lpara a solugéo de
conflitos entre
agentes
econbémicos.

Art. 14-E A
proposta do
Termo de
Condicbes de
IAcesso deve ser
precedida de
consulta as
Empresas Aéreas
e aos potenciais
interessados em
compartilhar a
infraestrutura.

§12 Em caso de
omissao ou
duvida da
concessionaria, a
IANAC poderd, a
seu critério,
definir quais
partes
interessadas
devem ser
consultadas.

§22 As consultas




s empresas
@éreas podem ser
realizadas por
meio de
@ssociagoes,
comités técnicos,
féruns de
governanga ou
outros grupos
capazes de
intensificar a
cooperacao entre
as partes e
colaborar para o
alcance de
acordos e
solucbes
negociadas.

§32 A consulta
deve explicitar
como a proposta
atende aos
principios
dispostos no
artigo 14-D e ser
acompanhada de
todas as
informacgdes
relevantes para a
sua avaliagao.

§42 A consulta
deve prever
prazo minimo de
30 (trinta) dias
para
manifestacdo das
partes
consultadas.

§52 Caso as
partes nao
cheguem a um
acordo,
quaisquer das
partes podera
solicitar
arbitramento pela
IANAC.

§62 A ANAC
levard em
consideracao, em
sua decisdo, o
engajamento no
processo de
consulta, a
relevancia e
qualidade das
informacgdes
compartilhadas e
a fundamentacao
das propostas e
contrapropostas
apresentadas,
entre outros
aspectos que
demonstrem o
nivel de
cooperacao de
cada uma das
partes para o
alcance de
acordos e
solucbes
negociadas. (NR)

XXX

Secao Il
Dos Prazos

|Art. 14-F A partir
da inclusdo de
aerédromo no
IAnexo desta
Resolucdo, o
operador de
IAerédromo e o
loperador do
Parque de
IAbastecimento de




lAeronaves
devem, em até 90
(noventa) dias,
submeter a
proposta do
[Termo de
Condicbes de
IAcesso a
consulta as
Empresas Aéreas
e aos potenciais
interessados em
compartilhar a
infraestrutura do
Parque de
IAbastecimento de
lAeronaves, nos
termos do art.
14-E.

§12 O
descumprimento
de uma das
partes quanto a
obrigacao de
submissado da
proposta do
Termo de
Condicbes de
IAcesso a
consulta ndo
exclui a
responsabilidade
da outra.

§29 Caso
expirado o prazo
do caput sem a
submissdo da
proposta do
[Termo de
Condicbes de
IAcesso a
consulta, a ANAC
poderd elaborar
proposta de
Termo e iniciar o
processo de
consulta.

Art. 14-G A
consulta as
Empresas Aéreas
e aos potenciais
interessados em
compartilhar a
infraestrutura,
nos termos do
art. 14-E, deve
ter prazo méaximo
de 90 (noventa)
dias.

§1° Finalizada a
consulta, o Termo|
de Condigdes de
IAcesso deve ser
publicado em 30
(trinta) dias no
sitio eletronico do
operador de
IAerédromo.

§29 Em caso de
arbitramento a
que se refere o
§42, do art. 14-E,
e em caso de
expirado o prazo
do paragrafo
anterior, a ANAC
poderd tornar
publico o Termo
de Condigcdes de
lAcesso.

Secao Il
Dos Prazos

XXX

Art. 14-H O
Termo de
Condicbes de
lAcesso deve ter




\validade por
prazo
determinado, ndo
podendo ser
inferior a 5
(cinco) anos.

§12 O Termo de
Condicbes de
IJAcesso vigente
sé podera ser
aditado mediante

consulta,
observando-se as
disposicdes deste
Capitulo.

§22 O operador
de Aerédromo e
0 operador do
Parque de
IAbastecimento de
|lAeronaves, antes
de expirado o
prazo referido no
caput, deverao
submeter nova
proposta do
[Termo a consulta,
observando-se as
disposicdes deste
Capitulo.

§32 O Termo
vigente terd seus
efeitos
prolongados até
que a nova
proposta do
[Termo seja
publicada. (NR)

novo processo de

XXX

Secao IV

Da
Fiscalizacdao

|Art. 14-1 O
descumprimento
das condicbes de
acesso ao Parque
de Abastecimento
de Aeronaves se
configura como
infracdo grave,
sujeitando o
infrator as
penalidades
cabiveis.

§1° O
descumprimento
serd apurado por
meio de processo
administrativo,
que poderé ser
instaurado de
oficio ou
mediante pedido
do interessado.

§29 A ANAC
poderd adotar
providéncias
administrativas
preventivas,
sancionatérias e
acautelatérias,
nos termos da
legislagdo e
regulamentagao
vigente.

§32 O operador
de aerédromo
deve cumprir e
fazer cumprir
esta Resolucao,

Secao IV
Da Fiscalizacao

XXX




sujeitando-se a
fiscalizagdo e as
penalidades
impostas pela
IANAC.

849 As empresas
que atuam na
atividade de
operagado do
Parque de
IAbastecimento de
lAeronaves, na
condigao de
Empresas de
Servigo Auxiliar
@o Transporte
IAéreo, sujeitam-
se a fiscalizacao e
as penalidades
impostas pela
IANAC. (NR)

Secao V

Do
Compartilhamento

)Art. 14-) O operador
do Parque de
I/Abastecimento de
I/Aeronaves devera
observar as
seguintes medidas,
para permitir o
acesso de terceiros
por meio do
compartilhamento
da infraestrutura de
armazenagem e
movimentagao de
combustiveis do
Parque de
IAbastecimento de
/Aeronaves:

| - divulgacdo da
capacidade da
infraestrutura de
armazenagem e
movimentagao de
combustiveis ndo
utilizada, para
contratagcdo pelo
terceiro interessado,
entre outras
informacgoes
exigidas pela ANAC;
e

Il - utilizagdo de
contratos
padronizados, com
cldusulas uniformes,
\vedada a exigéncia
de participagdo
como sécio.

Art. 14-K A
capacidade da
infraestrutura de
armazenagem e
movimentagao de
combustiveis ndo
utilizada, néo
contratada ou
decorrente do
encerramento de
contrato das
empresas, sera
ofertada para
contratagao no
prazo de trinta dias
contado da entrada
em vigor desta
Resolucdo, mediante
contrato
padronizado.

§1°0
congestionamento
contratual nao
obstard o
atendimento ao




disposto no caput,
devendo-se
proceder a
adaptacdo dos
contratos vigentes,
a fim de eliminar o
congestionamento.

§ 22 Entende-se por
congestionamento
contratual a situacao
de impedimento ao
atendimento de
demanda por
capacidade da
infraestrutura de
armazenagem e
movimentacdo de
combustiveis,
quando essa
encontra-se
contratada, mas nao
plenamente
utilizada.

§ 32 E vedado ao
operador do Parque
de Abastecimento
de Aeronaves
demonstrar
preferéncia ou
diferenciacao
injustificada no
atendimento de
pedidos de acesso a
capacidade da
infraestrutura de
armazenagem e
movimentagcdo de
combustiveis ndo
utilizada.

§ 42 O terceiro
interessado deve
encaminhar ao
operador do Parque
de Abastecimento
de Aeronaves a
solicitacao de
acesso para 0 més
subsequente, até a
data limite, para fins
de elaboracao da
programacao prévia
e cobmputo da
capacidade da
infraestrutura de
armazenagem e
movimentacdo de
combustiveis ndo
utilizada.

§ 52 Entende-se por
programacao prévia
la programagao
mensal, preparada
pelo operador do
Parque de
I/Abastecimento de
/Aeronaves para o
atendimento das
solicitagdes de
servico efetuadas
até a data limite,
contendo estimativa
de data e volumes
de combustiveis a
serem
movimentados.

§ 62 Entende-se por
data limite a data no
més corrente para
apresentagao, pelo
terceiro interessado,
de solicitacdo de
servico ao operador
do Parque de
l/Abastecimento de
/Aeronaves, a ser
considerada na
programacao prévia
do més
subsequente.

Art. 14-L O




operador do Parque
de Abastecimento
de Aeronaves deve
encaminhar para a
IANAC, por meio
eletronico, toda
negativa de acesso
apresentada ao
terceiro
interessado.

§ 12 A negativa de
acesso deve ser
encaminhada pelo
operador do Parque
de Abastecimento
de Aeronaves para a
IANAC até o décimo
dia do més
subsequente a sua
emissdo.

§ 22 Caso o terceiro
interessado
apresente ao
operador do Parque
de Abastecimento
de Aeronaves
contestacao a
negativa de acesso,
o terceiro
interessado deve
envia-la também
para a ANP,
juntamente com a
negativa de acesso a|
que se refere, em
até trés dias Uteis
apds sua
apresentagdo.

§ 32 Na hipétese do
§ 22, a ANAC
analisard o caso,
podendo consultar a
IANP, e se
manifestara as
partes, caso nao
haja acordo.

§ 42 A negativa de
acesso e a
contestacao a
negativa de acesso
precisam ser
devidamente
motivadas,
justificadas, de
modo que seja
possivel identificar
com clareza e
detalhamento as
suas razdes, e
elaboradas através
do representante
legal da empresa
emissora, que
devera estar
devidamente
identificado como
signatério no
documento.

§ 52 A negativa de
acesso emitida com
a justificativa de
risco ao
abastecimento
nacional de
combustiveis terd
eficacia apenas se
acompanhada de
manifestagdo prévia
favorével da ANP.

Art. 14-M O
operador do Parque
de Abastecimento
de Aeronaves
prestara os servigos
de acordo com a
autorizacdo de
operagao emitida
pela ANAC,
respeitando as
seguintes




obrigagdes
especificas:

| - manter cépias
das solicitacOes de
servigo, suas
respectivas
confirmagdes ou
negativas de acesso
por sessenta meses;
e

Il - manter
permanentemente
atualizadas, em seu
sitio eletrénico na
Internet, as
seguintes
informacgdes
referentes a cada
Parque de
IAbastecimento de
l/Aeronaves:

a) capacidades
maximas de
armazenagem e
movimentagdo de
combustiveis da
infraestrutura e seu
memorial de calculo;

b) remuneragdo de
referéncia para
servigos
padronizados,
explicitando os
critérios para
aplicacdo de
descontos;

c) histérico dos
\volumes mensais
armazenados e
movimentados no
Parque de
/Abastecimento de
/Aeronaves nos
Ultimos cento e vinte
meses, por produto,
lem arquivo
compativel com
programas editores
de planilhas,
conforme modelo a
ser disponibilizado
pela ANAC.

§ 12 Caso a ANAC,
mediante solicitacdo
ou de oficio, observe
que a armazenagem
e movimentacado
mensais sao
sistematicamente
superiores as
capacidades
operacionais de
armazenagem e
movimentagao ou as
capacidades
maximas de
armazenagem e
movimentagao do
Parque de
I/Abastecimento de
I/Aeronaves
divulgadas pelo
operador, ou que ha
erro na
determinagdo
dessas capacidades
de armazenagem e
movimentacao,
podera determinar
que o operador do
Parque de
l/Abastecimento de
I/Aeronaves revise
estes cdlculos.

§ 22 As informacdes
do inciso Il, alinea
"c", devem ser
atualizadas
mensalmente até o
dia 15 do més
subsequente ao da




ocorréncia da
armazenagem e
movimentagao.

§ 32 As versdes dos
documentos
publicados e as
informacoes
solicitadas nos
incisos | e Il deverao
permanecer
disponiveis pelo
periodo de sessenta
meses.

§ 42 As informagdes
dispostas no inciso
Il do caput devem:

| - ser mantidas
permanentemente
atualizadas em érea
destacada e com
acesso irrestrito em
seu sitio eletrénico
na Internet, com
registro da data de
publicagao; e

Il - ser acessiveis a
partir de link na
péagina principal de
seu sitio eletrénico
na Internet, de
modo a facilitar a
avaliagcdo das
condicdes de acesso|
a infraestrutura de
armazenagem e
movimentagao de
combustiveis por
terceiros
interessados.

Art. 14-N O
operador do Parque
de Abastecimento
de Aeronaves
devera constituir
empresa juridica tipo
Sociedade de
Propdsito Especifico
(SPE) para executar
0 servico de
operacao do Parque
de Abastecimento
de Aeronaves.

Art. 14-0 Ao
\verificar que
qualquer das partes,
direta ou
indiretamente, por
@cao ou omissao,
deixe de atender o
disposto nesta
Resolucdo, a ANAC
adotara exigéncias
de transparéncia de
que trata o art. 82
da Lein? 13.303, de
2016, entre outros
critérios adicionais
para garantia de
transparéncia e da
atuacdo nao
discriminatéria do
operador do Parque
de Abastecimento
de Aeronaves.

CAPITULO IV

DAS
DISPOSICOES
FINAIS E
ITRANSITORIAS

|Art. 15. Os casos
lomissos serao
dirimidos pela
IANAC.

CAPITULO IV

DAS DISPOSICOES
FINAIS E
TRANSITORIAS

Art. 15.
XXX

Art. 16. No caso de




duvidas ou
controvérsias a
rrespeito do impacto
concorrencial de
qualquer das
imedidas previstas
nesta Resolucao,
lpoderdo ser
consultados os
6rgéos do Sistema
Brasileiro de Defesa
da Concorréncia.

|Art. 16. Esta
Resolucdo entra
em vigor
decorridos:

| - 180 (cento e
oitenta) dias de
sua publicagao no
Diario Oficial da
Unido (DOU), em
relacao ao art.
12; e

Il - 30 (trinta) dias
de sua publicagéo
no DOU para os
demais
dispositivos.

Art. 17. Esta
Resolucdo entra em
vigor decorridos:

IArt. 17. Ficam
revogados:

| - a Resolugdo n?
113, de 22 de
setembro de
2009, publicada
no DOU de 23 de
setembro de
2009, Secao 1,
pagina 6;

Il - a Resolugéo
n2 170, de 24 de
agosto de 2010,
publicada no DOU
de 25 de agosto
de 2010, Segdo 1,
pagina 12;

11l - a Resolugdo
n? 201, de 22 de
setembro de
2011, publicada
no DOU de 23 de
setembro de
2011, Secao 1,
pagina 4;

IV - 0 art. 72 da
Resolugdo n?
208, de 22 de
novembro de
2011, publicada
no DOU de 28 de
novembro de
2011, Secao 1,
pagina 4;

IV - a Resolugao
ne 222, de 22 de
marco de 2012,
publicada no DOU
de 23 de margo
de 2012, Secgdo 1,
péagina 2;

IVl - a Resolugao
n? 239, de 21 de
junho de 2012,
publicada no DOU
de 22 de junho de
2012, Secdo 1,
pagina 3; e

\VII - a Resolucao
n? 247, de 25 de
setembro de
2012, publicada
no DOU de 26 de
setembro de
2012, Secdo 1,
péagina 1.

Art. 18. Ficam
revogados:




3 CONCLUSAO

55. Com base na andlise constante deste Parecer, a partir da documentagdo
disponibilizada pela Anac no contexto da Consulta Publica 09/2022, apresentam-se 14
Contribuicées de aperfeicoamento da Resolugdo 302/2014 com a finalidade de
contribuir na modelagem e atualizagdo da norma, conforme as segdes 2.5. do
presente parecer, englobando os seguintes tépicos:

i. Reducao de assimetria de informacées

a. submissdo de aditivos contratuais de dutos e hidrantes a agéncia
reguladora;

b. consulta a ANP para subsidiar decisdo da ANAC para infraestruturas de
dutos e hidrantes;

c. ampliagdo do rol de instrumentos concorrenciais; e

d. repasse do custo de investimentos nao amortizados proporcional ao
tempo de acesso.

ii. Regras para maior transparéncia.

e. poder de veto da ANAC de critérios operacionais e técnicos
eventualmente exigidos pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves;

f. necessidade de motivagao dos atos que neguem o acesso;
g. padronizagao de procedimentos para arbitragem; e
h. consulta ao Sistema Brasileira de Defesa da Concorréncia.

ili. Outras contribuic6es com base na Resolucdo n2 881, de 8 de
julho de 2022, da Agéncia Nacional do Petrdéleo, Gdés Natural e
Biocombustiveis, e Resolucdo n2 3 de 7 de abril de 2022, do Conselho
Nacional de Politica Energética:

i. exigéncia de divulgacdo da capacidade ndo utiizada no Parque de
Abastecimento de Armazenagem;

j. vedagdo que o congestionamento contratual ndo obsta o atendimento de
demanda por capacidade de infraestrutura;

k. vedagdo ao operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves de
preferéncia ou diferenciagao injustificada;

l. elaboracgéo e divulgagdo da programacdo prévia;

m. obrigacdo do operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves
encaminhar a ANAC as negativas de acesso de terceiros;

n. obrigacdo do operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves de
dar publicidade aos dados operacionais da infraestrutura;

0. exigéncia de constituicdo de empresa juridica tipo Sociedade de
Propdsito Especifico (SPE) pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves; e

p. possibilidade de a ANAC adotar exigéncias adicionais de transparéncia e
atuacdo ndo discriminatéria.

56. A andlise desenvolvida neste documento decorre das atribuicées da
Secretaria de Acompanhamento EconOmico, Advocacia da Concorréncia e
Competitividade do Ministério da Economia (Seae/ME) na promocao da concorréncia e
outros incentivos a eficiéncia econémica constantes na Lei n? 12.529, de 30 de
novembro de 2011, e no Decreto n? 11.036, de 7 de abril de 2022.

A consideragao superior.

GIOVANNI BAIER NUNES
Analista de Infraestrutura

PATRICIA DA SILVA PEREIRA
Coordenadora-Geral de Infraestrutura

LUCIANA MACHADO RODRIGUES
Analista

MAURICIO MARINS MACHADO
Coordenador-Geral de Melhorias Regulatérias

De acordo.

ANDREY VILAS BOAS DE FREITAS
Subsecretério de Advocacia da Concorréncia



De acordo.

GEANLUCA LORENZON

Secretario de Acompanhamento Econémico, Advocacia da Concorréncia e
Competitividade

[11 Organizacgéo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico - OCDE (2017). Guia de Avaliagdo da

Concorréncia. Versao 3.0. Disponivel em: http://www.oecd.org/daf/competition/49418818.pdf

[2] https://app.powerbi.com/view?

r=ey]rljoiYTk3Y2RjZ jitMThhZ COONVWIiLTkyN mMtMmR|Z mISMDEOQYTRIiwidCI6liQOOTIMNGZ mLTIOYTYtNGIOMIiLiN2VmMLTEYNGFmY2FKkYzkxMy|9&pageName=ReportSectionf2dal771921294ad5ech
[3] Instrucdo Normativa n2 111, de 05 de novembro de 2020. Estabelece os quesitos de referéncia para

analises referentes a melhoria regulatéria relacionada a diminuigdo dos custos de negdcios. Secretaria

Especial de Produtividade, Emprego e Competividade do Ministério da Economia. Secretaria de Advocacia

da Concorréncia e Competitividade - SEAE. Publicada no DOU em 06/11/2020. Disponivel em:
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/instrucao-normativa-seae-n-111-de-5-de-novembro-de-2020-

286706982

[ .= | Documento assinado eletronicamente por Geanluca Lorenzon,

Je“ L?,I Secretario(a) de Advocacia da Concorréncia e Competitividade, em
{:::'i!’\:’l‘l"‘l: 20/07/2022, as 15:03, conforme hordrio oficial de Brasilia, com fundamento
no § 32 do art. 42 do Decreto n® 10.543, de 13 de novembro de 2020.

[ .s | Documento assinado eletronicamente por Andrey Vilas Boas de Freitas,
Je“ 5 Subsecretdrio de Advocacia da Concorréncia, em 20/07/2022, as 15:17,

l:::'i!’\:’l‘l"‘l: conforme horério oficial de Brasilia, com fundamento no § 32 do art. 42 do

Decreto n® 10.543, de 13 de novembro de 2020.

[ .= | Documento assinado eletronicamente por Patricia da Silva Pereira,
Je“ LJI Coordenador(a)-Geral, em 20/07/2022, as 15:22, conforme hordrio oficial
2 | de Brasilia, com fundamento no § 32 do art. 42 do Decreto n? 10.543, de 13
de novembro de 2020.

assinatura
{ eletrbnica

[ .. | Documento assinado eletronicamente por Giovanni Baier Nunes, Analista de
Je“ I:,I Infraestrutura, em 20/07/2022, as 15:22, conforme horario oficial de
=) | Brasilia, com fundamento no § 32 do art. 42 do Decreto n? 10.543, de 13 de
novembro de 2020.

assinatura
{ eletronica

[ .= | Documento assinado eletronicamente por Mauricio Marins Machado,
Je“ o Coordenador(a)-Geral, em 20/07/2022, as 15:24, conforme horario oficial
2 | de Brasilia, com fundamento no § 32 do art. 42 do Decreto n? 10.543, de 13
de novembro de 2020.

assinatura
{ eletronica

.. 7] Documento assinado eletronicamente por Luciana Machado Rodrigues,
_:,e'! I:,I Assistente, em 20/07/2022, as 15:25, conforme horério oficial de Brasilia,
= | com fundamento no § 32 do art. 42 do Decreto n® 10.543, de 13 de novembro
de 2020.

assinatura
{ eletronica

A autenticidade deste documento pode ser conferida no site
https://sei.economia.gov.br/sei/controlador_externo.php?
% acao=documento_conferir&id_orgao_acesso_externo=0, informando o cédigo
verificador 26507714 e o c6digo CRC 04C6C09B.
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Ref: Consulta Priblica n® 09/2022 - proposta de alteracio das Resolucoes n® 302, de 5 de fevereiro de 2014
en2116,de 20 de outubro de 2009

Processon?00058.029624,/2019-61

1. Fazemos referéncia a Consulta Publica n°® 09/2022, publicada no Diario Oficial da Unido
em 3 de junho de 2022, por meio da qual essa r. Agéncia propde a alteracdo das Resolucdes n°
302/2014, para excluir de seu escopo aeroportos delegados a Estados e Municipios e para regular
condi¢cdes de acesso aos Parques de Abastecimento de Aeronaves, e n°116/2009, a qual dispde
sobre os servigos auxiliares ao transporte aéreo.

2. Fazemos referéncia, ainda, ao aviso de prorrogacdo da referida Consulta Publica,
publicado no Diario Oficial da Unido em 20 de julho de 2022, que estabeleceu novo prazo até 4 de
agosto de 2022 para envio de contribuicdes.

3. Fazemos referéncia, por fim, a nossa correspondéncia DR/0533/2021, protocolada nos
autos do processo em epigrafe, por meio da qual encaminhamos nossa manifestagdo prévia,
contendo propostas e sugestdes desta Concessionaria, acompanhadas de justificativas e
comentarios as altera¢des regulatérias apresentadas por essa r. Agéncia.

4. Por conseguinte, servimo-nos da presente para apresentar em anexo contribuicdes a
Consulta Publica em comento. Sem prejuizo, informamos que estas contribui¢des também serdo
protocoladas por meio de formulario especifico para esta finalidade no sitio eletrénico dessa r.
Agéncia.

5. Preliminarmente, agradecemos a oportunidade de participacdo na referida Consulta
Publica e ressaltamos nosso compromisso em manter o permanente didlogo com a Agéncia em
prol da melhoria do processo de construgido das normas regulatérias e do ambiente de negécios
em todo setor.

6. Assim, encaminhamos, em anexo, as contribuicdes desta Concessionaria contendo as
propostas/sugestdes de alteracdes devidamente acompanhadas de suas justificativas (Doc. 01),
bem como, a fim de melhor subsidiar a Agéncia sobre o tema, parecer da lavra do Professor Doutor
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Carlos Ragazzo! (Doc. 02), a fim de oferecer contribui¢des mais detalhadas e especificas quanto
ao tema objeto da referida Consulta Publica.

7. Gostariamos de destacar que as propostas normativas representam um avan¢o ha
discussdo sobre livre acesso em aeroportos para operar como distribuidores de combustiveis de
aviacdo. Contudo, é relevante ressalvar o modelo de responsabilidade conjunta proposto pela
Agéncia entre o operador do Aerédromo e o operador do Parque de Abastecimento de
Aeronaves (“PAA”) previsto nas normas sob consulta, situacdo que, entre outros pontos de
menor impacto, deve ser corrigida, a fim de construir um quadro regulatério capaz de
identificar e separar de forma eficiente as respectivas responsabilidades no processo de
ingresso de terceiro no PAA.

8. Conforme esta Agéncia vem acompanhando nas reunides realizadas com a entrante Gran
Petro, caso a proposta de regulacdo nao segregue adequadamente as responsabilidades entre as
partes, ha forte risco de manutencdo de conflitos ja existentes entre distribuidoras e terceiros
ingressantes.

0. Por fim, solicitamos que as consideracées desta Concessiondria sejam devidamente
respondidas e acompanhadas de justificativas técnicas, seja para o acolhimento ou nao das
sugestdes ora apresentadas, em atendimento aos principios da publicidade e da motivacao das
decisdes administrativas (art. 37/CF e art. 22 da Lei Federal n® 9.784/1999).

Sendo o que nos cumpria para o momento, apresentamos nossos protestos de elevada estima e
consideracdo, colocando-nos a disposicdo para esclarecimentos adicionais que, porventura,

facam-se necessarios.

Atenciosamente,

CONCESSIONARIA DO AEROPORTO INTERNACIONAL DE GUARULHOS S.A.

1 Professor e membro do corpo permanente do Mestrado Stricto Sensu da Escola de Direito da Fundagio Gettilio Vargas
do Rio de Janeiro. Formado em Direito pela Pontificia Universidade Catélica do Estado do Rio de Janeiro (PUC/R]), é
ainda Mestre em Direito da Concorréncia e Regulacdo de Mercados (LL.M) pela New York University School of Law
(NYU), Mestre e Doutor em Direito pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UER]) e Visiting Scholar na University
of California at Berkeley. Possui estagio pds-doutoral em Economia pela Universidade Federal Fluminense (UFF). Foi,
também, entre 2008 e 2012, Conselheiro do CADE, e, entre 2012 e 2014, o primeiro Superintendente Geral do CADE.

2
Concessionaria do Aeroporto Internacional de Guarulhos S.A
Rodovia Hélio Smidt, s/n°
Guarulhos - SP - CEP 07190100
www.gru.com.br
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COMENTARIOS E SUGESTOES

ARTIGO DA
MINUTA

PROPOSTA DE ALTERAGCAO

JUSTIFICATIVA/ICOMENTARIOS

ART. 14-A

Art. 14-A O operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves deve
garantir o livre acesso de distribuidoras de combustiveis de aviagdo
autorizadas pela ANP por meio do compartilhamento da infraestrutura
do Parque de Abastecimento de Aeronaves, desde que haja capacidade
disponivel, sendo vedadas quaisquer préaticas discriminatérias e
abusivas.

O modelo de responsabilidade conjunta previsto no artigo
ndo cria os incentivos adequados para o alinhamento de
interesses para promogédo do livre acesso no PAA. Em
nosso entendimento, a Agéncia deve considerar

(i) Histdérico de conflito e resisténcia por parte das
distribuidoras de combustivel em admitir terceiros no PAA
(divergéncias com relagdo aos critérios de acesso)

(i) Incapacidade juridica de o aeroporto exercer qualquer
poder de policia sobre terceiros que exercem atividades
operacionais

(iii) Individualizag&o das atribuigdes no processo de acesso
aumenta as chances de alinhamento de incentivos com
estruturas de fiscalizagdo e punicdo para garantir o livre
acesso.

ART. 14-A

81° Para os fins desta Resolugdo, o Parque de Abastecimento de
Aeronaves € definido como o conjunto de instalagbes fixas,
compreendendo tanques, equipamentos, rede de hidrantes e prédios
(administragdo, manutencdo e outros), com a finalidade de receber,

A previsao de possibilidade de concessao via cessdo sob o
regime privado legitima o modelo atual de operagédo de
PAAs, segundo o qual o aeroporto ndo participa da
distribuicdo de combustiveis, reduzindo incentivo para
potencial verticalizagdo e ajuda a regulacdo a identificar o




armazenar e distribuir combustiveis de aviacdo, localizado dentro do
aerédromo

82° Os operadores dos aerédromos poderdo ceder areas dos seus
aeroportos para que terceiros funcionem como operadores dos
respectivos Parques de Abastecimento de Aeronaves, em contratos
regidos pelo direito privado, desde que observados requisitos minimos
relacionados & capacidade financeira para investimentos, além de
garantias e segurancas associadas aos riscos da operacéao.

principal responsavel pelas obrigacdes sobre livre acesso
relacionadas ao PAA: o operador do PAA.

ART. 14-D

Art. 14-D O operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves deve
tornar pablicas as condicBes de acesso ao Parque de Abastecimento de
Aeronaves por meio do Termo de CondicGes de Acesso.

Ajuste realizado em alinhamento com a proposta de
separacdo das responsabilidades.

ART. 14-D 82°

82° Os precos de acesso praticados pelo operador do Parque de
Abastecimento de Aeronaves devem estar relacionados aos custos dos
investimentos ndo amortizados, ao custo de capital iniciais e adicionais
aos custos operacionais.

Se eleito 0 modelo de prego de acesso FSR (Fuel Service
Rate), este deve ser capaz de cobrir o retorno dos custos de
compra das instalagbes, 0s custos operacionais e de
manutencdo continuos suportados, bem como os custos de
capital iniciais e adicionais.

ART. 14-D 83°

Art. 14-D O operador de Aerédromo e o operador do Parque de
Abastecimento de Aeronaves devem tornar publicas as condi¢fes de
acesso ao Parque de Abastecimento de Aeronaves por meio do Termo de
Condic0es de Acesso.

81° O termo deve ser estruturado com regras claras e requisitos e critérios
objetivos e ndo discriminatérios, e poderdo incluir garantias e
contratagdo de seguro compativeis com a operacéo e riscos de danos.
82° Os precos praticados pelo operador do Parque de Abastecimento de
Aeronaves devem estar relacionados aos custos dos investimentos nao
amortizados, ao custo de capital e aos custos operacionais.

83° O termo deve estabelecer prazo razoavel de analise das condigdes de
entrada, ndo podendo ser superior a 90 (noventa) dias, e dispor de
cronograma vinculante para o inicio das operac¢des da parte contratante.

No entendimento da Concessiondria, a possibilidade de
arbitramento estava limitada ao desenho das condicdes de
acesso ao PAA. Por mais objetivos que sejam os critérios,
ndo é impossivel imaginar que possam haver conflitos entre
0 terceiro que pede o acesso e o0 Operador de PAA, dai
porque uma solucdo de arbitramento pela ANAC pode
trazer eficiéncia ao processo e reduzir o ciclo de conflito
envolvido.




84° Ultrapassado o prazo do 83° ndo havendo manifestacdo expressa
contraria, a requisicao de acesso sera considerada tacitamente aprovada.
85° Caso as partes ndo cheguem a um acordo, quaisquer das partes
podera solicitar arbitramento pela ANAC.

ART. 14-E

A proposta do Termo de CondicGes de Acesso deve ser precedida de
consulta ao Operador do Aerédromo, as Empresas Aéreas e aos
potenciais interessados em compartilhar a infraestrutura.

Em linha com o acima exposto, sugerimos a
individualizagdo da participagdo da Concessionaria no
processo de elaboracéo do termo de acesso ao PAA.

ART. 14-F

Art. 14-F A partir da inclusdo de aer6dromo no Anexo desta Resolucéo,
o0 operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves deve, em até 180
(cento e oitenta) dias, submeter a proposta do Termo de Condigdes de
Acesso a consulta ao operador do Aerddromo, as Empresas Aéreas e aos
potenciais interessados em compartilhar a infraestrutura do Parque de
Abastecimento de Aeronaves, nos termos do art. 14-E.

Em funcdo do histérico de conflito, bem como das
dificuldades envolvidas na definicdo sobre quais ativos
devem ser amortizados, sera necessario um prazo maior
para a elaboragdo do primeiro Termo de CondigGes de
Acesso, de forma a garantir que ndo haverd qualquer
disrupcdo na operacdo de fornecimento de combustivel no
aeroporto em funcdo da auséncia de tempo para o adequado
planejamento dos critérios de entrada, por isso sugerimos o
prazo de 180 dias.

ART. 14-F 81°

Esse dispositivo reforca a dificuldade de individualizacdo
das condutas envolvidas no processo de acesso ao PAA,
podendo representar incentivos inadequados para assegurar
0 objetivo de garantir o livre acesso a terceiros. Por esta
razdo, sugerimos sua exclusdo.

ART. 14-G

Art. 14-G A consulta ao Operador do Aerddromo, as Empresas Aéreas e
aos potenciais interessados em compartilhar a infraestrutura, nos termos
do art. 14-E, deve ter prazo maximo de 90 (noventa) dias.

81° Finalizada a consulta, o0 Termo de Condic¢Ges de Acesso deve ser
publicado em 30 (trinta) dias no sitio eletrdnico do operador de
Aerodromo.

A disposicdo deste artigo estd alinhada com a
individualizacdo da participagdo das partes no
procedimento de acesso.

Art. 14-1

Art. 14-1 O descumprimento das condi¢des de acesso ao Parque de
Abastecimento de Aeronaves se configura como infragdo grave,

sujeitando o infrator as penalidades cabiveis.

A alteragdo ajuda a individualizar as responsabilidades dos
agentes envolvidos no processo de acesso de terceiros ao




81° O descumprimento serd apurado por meio de processo
administrativo, que podera ser instaurado de oficio ou mediante pedido
do interessado.

82° A ANAC podera adotar providéncias administrativas preventivas,
sancionatorias e acautelatorias, nos termos da legislacdo e
regulamentacéo vigente.

83° O operador de aerodromo deve cumprir e fazer cumprir esta
Resolucdo, sujeitando-se a fiscalizacdo e as penalidades impostas pela
ANAC, no limite das responsabilidades definidas nesta Resolucgéo.

84° As empresas que atuam na atividade de operacdo do Parque de
Abastecimento de Aeronaves, na condicdo de Empresas de Servico
Auxiliar ao Transporte Aéreo, sujeitam-se a fiscalizacdo e as penalidades
impostas pela ANAC.

PAA, sobretudo no caso dos aeroportos envolvidos na
Resolucdo, que ndo exercem essa atividade operacional.




ARTIGO DA
MINUTA

PROPOSTA DE ALTERACAO

JUSTIFICATIVA

ART. 19-D

§2° A ANAC poderéa analisar a conduta do operador de Aerédromo e do
operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves por meio de Unico
processo administrativo, devendo individualizar as participacoes de cada
um dos agentes na suposta pratica discriminatéria ou abusiva que
impediu 0 acesso de terceiro.

A redacdo sugerida deixa mais clara a hipdtese de que o
Operador do Aerddromo ndo podera ser responsabilizado
se a resisténcia indevida ao acesso for apenas do Operador

do PAA.
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Professor da FUNDACAO GETULIO VARGAS!

NOTA TECNICA

Consulta-me a Concessionaria do Aeroporto Internacional de Guarulhos S.A. (“GRU
Airport” ou “GRU”) acerca de questdes relacionadas ao novo quadro normativo proposto
pela Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (“ANAC”) para as regras de livre acesso de
terceiros interessados em operar como distribuidores de combustivel em aeroportos que
tenham rede de hidrantes, tendo em vista recente consulta publica sobre novos

dispositivos nesse sentido a serem incluidos nas Resolucdes ANAC n°s. 302 e 116.

Concluo, por meio desta nota técnica, que as propostas normativas representam um
avanco na discussao sobre livre acesso em aeroportos para operar como distribuidores de
combustiveis de aviacdo, sendo relevante ressalvar, no entanto, o modelo de
responsabilidade conjunta do operador do Aerédromo e do operador do Parque de
Abastecimento de Aeronaves (“PAA”) previsto nas normas sob consulta, situacdo que,
entre outros pontos de menor impacto, deve ser corrigida, a fim de construir um quadro
regulatorio que esteja de acordo ndo apenas com a falha regulatéria identificada pela
agéncia, mas também que seja capaz de identificar e separar de forma eficiente as

respectivas responsabilidades no processo de ingresso de terceiro no PAA.

! Professor e membro do corpo permanente do Mestrado Stricto Sensu da Escola de Direito da Fundagdo
Getulio Vargas do Rio de Janeiro. Formado em Direito pela Pontificia Universidade Catdlica do Estado do
Rio de Janeiro (PUC/RJ), € ainda Mestre em Direito da Concorréncia e Regulacdo de Mercados (LL.M)
pela New York University School of Law (NYU), Mestre e Doutor em Direito pela Universidade do Estado
do Rio de Janeiro (UERJ) e Visiting Scholar na University of California at Berkeley. Possui estagio pos-
doutoral em Economia pela Universidade Federal Fluminense (UFF). Foi, também, entre 2008 e 2012,
Conselheiro do CADE, e, entre 2012 e 2014, o primeiro Superintendente Geral do CADE.
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1. Objeto da consulta

Esta nota técnica tem como ponto de origem a proposta normativa que altera a Resolucao
n° 302/14 e a Resolucdo n° 116/09, formulada pela ANAC, apés andlise da
regulamentacdo j& existente, ora colocada em consulta publica, em reacdo a alguns
problemas regulatorios que foram identificados pela Geréncia de Regulacdo Econdmica
(GERE/SRA) relacionados as condicdes de acesso e compartilhamento de infraestrutura
no mercado de distribuicdo de combustivel de aviacdo, quais sejam: a) barreiras a entrada
de novos players no mercado de distribuicdo de combustivel de aviacdo, em decorréncia
de restricdo de acesso a infraestruturas supostamente essenciais de distribuicdo; b)
dificuldades de implementacdo das regras de livre acesso atuais; e ¢) inseguranca juridica

para novos investimentos em expanséo da infraestrutura de abastecimento nos aeroportos.

Para especificar os problemas que foram apontados pela ANAC como fundamento para
aregulacdo ora sob consulta, a agéncia entende que existem barreiras a entrada para novos
agentes econdmicos, tendo em vista a suposta vantagem competitiva a fornecedoras de
combustiveis que recebem atribuicdo dos aeroportos para explorar o Parque de

Abastecimento de Aeronaves (“PAA”) e que, portanto, t€m acesso a rede de hidrantes.

O segundo problema, por sua vez, relacionado ao primeiro, diz respeito a dificuldade de
implementacdo das regras atuais de livre acesso especificamente nos aeroportos que
concentram a maioria dos voos internacionais, Guarulhos e Galeé&o, nos quais a Agéncia
entende que a falta de acesso a rede de hidrantes operaria como uma variavel fundamental
no que tange a capacidade de uma distribuidora em suprir as demandas existentes.
Segundo a justificativa que deu origem as normas propostas, 0 cumprimento das regras
de livre acesso também envolve a participacdo de terceiros, que ndo possuiriam incentivos

adequados para permitir 0 acesso ao sistema de hidrantes aos seus concorrentes.

O ultimo problema abordado é a inseguranca juridica para novos investimentos em
expansdo da infraestrutura de abastecimento nos aeroportos. Ao longo do processo de
construcdo dessas normas pela ANAC, essa preocupacao foi expressamente levantada em
algumas oportunidades, valendo ressaltar, nesse aspecto, manifestacdes nessa direcdo

realizadas por distribuidoras de combustiveis que hoje participam do pool de Guarulhos.
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Tendo esses pontos em vista, a ANAC apresentou proposta para alteracdo da Resolugédo
n° 302/14 e da Resolucdo n° 106/09 de forma a aperfeicoar as regras atuais e manter a
abordagem sob a premissa de manter uma postura pouco interventiva e que privilegia

solugdes negociadas de acesso e compartilhamento as infraestruturas.

Nesse sentido, constréi uma regulacdo que tem por premissa trazer transparéncia e
objetividade sobre os critérios de acesso por terceiros ao PAA, ao: (i) estipular que devem
ser publicas as condicBes de acesso ao PAA por meio do Termo de Condi¢fes de Acesso;
(if) prever procedimento de consulta para os interessados no livre acesso, incluindo
companhias aéreas, com a finalidade de chancelar a escolha dos critérios pelo conjunto
de atores envolvidos no processo; e, por fim, (iii) estabelecer diretrizes nas regulacées em
consulta no sentido de que o termo de condic¢des de acesso a ser publicizado deva ser

estruturado com regras claras e requisitos e critérios objetivos e ndo discriminatorios.

Ao prever essas obrigacdes, as normas sugeridas andam bem ao mitigar a incerteza
juridica com relagdo a regra de livre acesso para as atividades de distribuicdo de
combustiveis, sobretudo ao disciplinar que o operador do PAA seja submetido a
Resolucdo n° 302/2014, suprindo uma lacuna regulatéria, ao finalmente considera-lo
como Empresa de Servicos Auxiliar ao Transporte Aéreo - ESATA. No entanto, a
normativa opta por criar um modelo regulatério em que inexiste clareza sobre o escopo
da responsabilidade do operador do aerédromo e o operador do PAA, sobrepondo todas
as obrigacdes acima identificadas para o operador do PAA também para os operadores

dos aerddromos dos aeroportos cuja regulacdo lhes seria aplicavel: GRU e Galedo.

Em resumo, as Resolugdes trabalham com um modelo de responsabiliza¢do conjunta, do
operador de aerddromo e operador do PAA, pela definicdo do ingresso de terceiros no
PAA. A presente Nota Técnica se propde a avaliar se esse modelo de responsabilizacao
conjunta tem o condao de gerar os incentivos adequados, além de ser uma proposta que

juridicamente esteja adequada, em fungéo do alcance das obrigagdes legais e regulatorias.
2. Auséncia de razdo regulatéria para o modelo de responsabilidade conjunta

Dentro desse escopo de responsabilidade conjunta mencionada acima, o Capitulo 111-A
da Resolugdo n° 302/2014, que aborda as condicGes de acesso aos parques de

abastecimento de aeronaves estabelece, em sua Secéo I, que_ o Operador de Aerddromo e
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0 operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves — PAA devem garantir o livre

acesso através do compartilhamento da infraestrutura do PAA, sendo vedadas quaisquer

praticas discriminatdrias e abusivas. Na secdo seguinte, a proposta também define que

tais agentes devem tornar publicas as condicdes de acesso ao PAA por meio do Termo de

Condicoes de Acesso.

Até mesmo a parte procedimental deve ser feita em conjunto pelos agentes. Na Secéo I,

a norma prevé que o Operador de Aerédromo e 0 operador do PAA devem submeter a

proposta do Termo de Condicbes de Acesso a consulta as Empresas Aéreas e aos

potenciais interessados em compartilhar a infraestrutura do PAA (em até 90 dias). Como

o Termo de Condicdes de Acesso deve ter validade por prazo determinado (ndo podendo

ser inferior a 5 anos), antes de expirado tal prazo, o Operador de Aer6dromo e o operador

do PAA sdo os agentes econdmicos responsaveis por submeter nova proposta do Termo

a consulta, observando as disposic¢des estabelecidas no Capitulo 111-A.

Ao elaborar tais alteracOes, a Resolugdo desconsidera o modelo adotado por GRU para a

operacdo de distribuicdo de combustiveis em seu aeroporto. A necessidade de regras que

visam a eliminar comportamentos discriminatorios estd diretamente associada a uma

estrutura de incentivos que simplesmente ndo existe no caso concreto para o operador do

aeroporto. Como o modelo adotado por GRU foi o de transferéncia total do servico a
terceiros, inexiste qualquer incentivo estrutural para abuso e/ou discriminacdo, ja que a
Concessionaria ndo compete nessa atividade. Alids, pelo modelo contratual em vigor
atualmente, em que a remuneracdo do operador do aer6dromo se da pelo volume de
combustivel comercializado, definitivamente ndo ha incentivos para impedir o acesso de
terceiros interessados, desde que esses observem requisitos minimos para 0 ingresso,
sendo certo que novos entrantes ou reducdes nos precos do QAV teriam, na verdade, o

potencial de aumentar a receita do aeroporto decorrentes da distribuicdo de combustiveis.

Esse modelo de operagdo minimiza conflitos relacionados a verticalizacéo, que, diga-se,
sdo frequentemente apontados como preocupacao potencial em modelos internacionais,
em particular para casos de PAA operados por companhias aéreas. Em diversos casos
encontrados na jurisprudéncia internacional, as decisdes que condenaram empresas por

infracbes concorrenciais foram em relagGes verticais, em que foram identificados
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incentivos para fechar verticalmente uma empresa?. Isso, contudo, ndo se aplica a situagéo
de GRU que, como dito antes, ndo apresenta incentivos para discriminar, tendo em vista

que ndo é um agente econdmico que atua na prestacdo desse tipo especifico de servico.

Por escolha explicita, GRU ndo participa da operacdo do PAA e ndo possui capacidade
institucional para apurar eventuais critérios de preco de acesso e/ou seguranca adicionais
estabelecidos para o ingresso de terceiros no pool de combustiveis hoje operado no
aeroporto. N&o se trata de um conhecimento trivial, exigindo players especializados para
reuni-lo e usa-lo adequadamente: o fornecimento de combustiveis de aviacdo exige
rigoroso controle de qualidade, o que requer adogédo de operacdes e processos de padrao
mundial, além de uma remuneracao do capital investido que também permita capacidade
para investimentos, o que é uma equacao financeira sobre a qual GRU ndo tem ingeréncia

pelo modelo contratual escolhido (que, alias, ja existia antes mesmo da concessao).

Alias, a proposta regulatdria andaria bem se previsse de forma expressa nas alteracdes da
Resolugdo n° 302/2014 a opcdo de o operador do aerédromo conceder a operacdo dos
PAAs para terceiros em contratos regidos sob o direito privado, o que tem sido 0 modelo
escolhido por GRU para a atividade de distribuicdo de combustiveis (mantendo o mesmo
regime que antecedia a concessao). Esse reconhecimento daria mais seguranga juridica
para 0 modelo, a fim de que o aeroporto ndo atue na distribuicdo de combustiveis, ndo
gerando qualquer incentivo para passar a participar do PAA, evitando discussdes
concorrenciais sobre verticalizacdo. E deixaria claro que o principal destinatario das
obrigacdes relacionadas ao acesso ao PAA cedido previstas na norma seriam o operador
e os conddminos do PAA, que teriam expertise adequada para avaliar essa entrada.

Para justificar uma intervencdo regulatoria dessa monta, que atribua ao operador do
aerodromo uma série de obrigacOes, seria necessario identificar a falha regulatoria
associada, de forma a justificar a sua responsabilizacdo conjunta. Na verdade, superadas
algumas premissas que foram utilizadas para a elaboracéo da norma proposta, ficara claro
que o escopo da responsabilidade do aeroporto deve ser diferente ao do operador do PAA,

nas hipdteses em que o aeroporto ndo opera combustiveis, 0 que € o caso de GRU.

2 FUMAGALLI, Chiara. MOTTA, Massimo; CALCAGNO, Cléaudio. Exclusionary Practices: The
Economics of Monopolisation and Abuse of Dominance. Cambridge University Press. 2018. p. 561.
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3. O Operador do Aerodromo ndo tem poder de policia sobre o operador do PAA

A ANAC considera, em sua justificativa, que GRU tem o poder/dever de garantir o livre
acesso ao aeroporto, sendo essa a razdo para motivar o desenho conjunto das obrigagoes
para a garantia de livre acesso prevista na norma sob consulta. Essa premissa, que foi
utilizada em processos administrativos e judiciais, prolongou de forma inadequada o
conflito entre terceiros interessados e representantes do pool, dado que se estruturou ao
redor de um agente econdmico que ndo tem poder de policia para impor o ingresso das

empresas distribuidoras interessadas em ingressar no pool de combustiveis em Guarulhos.

Ao determinar um modelo de responsabilidade conjunta na proposta de regulacéo ora sob
consulta, o cenario acima tende a se repetir, caso exista conflito entre terceiro interessado
e 0 operador de PAA, gerando responsabilidade para o operador do Aerédromo, sem que
ele tenha qualquer capacidade juridica de ingeréncia direta no conflito, o que ndo pode

ser transferido por qualquer tipo de norma, por se tratar de competéncia ndo delegavel.

Sob a premissa de modelos de gestdo mais eficientes, ndo ha davida de que algum grau
de poder de policia pode ser delegado para agentes privados, tendo em vista que nem
todas as respectivas atividades sdo intrinsecamente derivadas de poder estatal, 0 que,
pode, inclusive, ter motivado uma série de decisbes judiciais que entenderam de forma
ndo adequada juridicamente que esse era o caso especifico da regra de livre acesso para
0 pool de combustiveis em GRU. Assim, o importante é entender qual é o limite dessa

delegacdo, para de fato verificar se 0 caso concreto permitiria essa interpretacao:

“O fato é que nem todas as atividades que integram o procedimento de policia sdo
intrinsecamente estatais. Algumas delas podem ser exercidas por particulares sem que se
viole 0o monopélio da violéncia pelo Estado ou o principio da isonomia entre 0s
administrados. Ndo ha nenhum obice, por exemplo, a que o Estado acometa a um
particular o encargo de colocar a disposi¢do do Poder Publico os recursos materiais e
técnicos necessarios ao exercicio da autoridade. O que ndo se admite é que a

Administracdo abdique genericamente do poder que a sociedade lhe atribuiu de exercer
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a imperatividade e a capacidade de coacdo. Eventual transferéncia de atividades

intrinsecamente estatais seria invalida.”?

Lembre-se que a relacdo juridica do contrato celebrado entre GRU e pool de combustiveis
é de Direito Privado. Especificamente no caso concreto, dado que GRU néo participa da
operacdo de combustiveis, isso significa que esse poder/dever que justifica a
responsabilidade conjunta significaria na pratica uma transferéncia de atividades
coercitivas que o Estado n&o pode delegar para particulares?, sob o risco de conferir poder
exacerbado ao concessionario, rompendo a igualdade entre particulares. Esse perfil de
atividade, de garantir o cumprimento de uma norma (no caso, o dever de garantir o livre
acesso numa area que esta sob gestdo de terceiro por meio de cessdo, um instrumento de

direito privado), € uma atividade nitidamente exclusiva do Estado, ndo delegavel:

“Nesse contexto, ¢ interessante fazer referéncia a lembrangca de Fernando Vernalha
Guimardes acerca do costume em se classificar a gesto das atividades em geral em
estratégicas, operacional e executiva. A gestdo estratégica de uma atividade é a funcéo
mais elevada, compreendendo a direcdo e a orientacdo da atividade. A gestdo
operacional é a gestdo do funcionamento de um servigo e seus aspectos de regulacéo
e otimizacdo (logistica, resolucao de conflitos, racionalizacdo, entre outras). A gestédo
executiva compreende a execugdo material da atividade. Utilizando-se dessa
classificagdo, o doutrinador menciona que os particulares, no que se refere aos servigos
relacionados a funcg®es tipicas do Estado, podem receber a transferéncia de funcéo
executiva. Jamais as competéncias decisdrias, presentes em certa medida na gestéo
estratégica e na gestdo operacional. Assim, admite-se que o particular opere 0s
instrumentos que servem a autoridade decisoria, e ndo que ele exerca a prépria

autoridade decisoria.””®

8 SCHWIND, Rafael Wallbach. Particulares em colaboragdo com o exercicio do Poder de Policia. In:
MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein. Poder de Policia na Atualidade. Belo Horizonte: Editora
Forum, 2013, p. 140.

4 As funcdes que podem ser exercidas pelo particular sdo limitadas, ndo podendo o particular concessionario
exercer o papel do Estado em atividades coercitivas ou imperativas, pois isso romperia o “equilibrio
imanente entre os administrados. * SCHWIND, Rafael Wallbach. Particulares em colaboragdo com o
exercicio do Poder de Policia. In: MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein. Poder de Policia na
Atualidade. Belo Horizonte: Editora Férum, 2013,p. 139-140.

> SCHWIND, Rafael Wallbach. Particulares em colaboracdo com o exercicio do Poder de Policia. In:
MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein. Poder de Policia na Atualidade. Belo Horizonte: Editora
Forum, 2013, p. 140-141.
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Ao estabelecer uma responsabilidade conjunta, na pratica a resolucédo tem o potencial de
determinar que o operador do aerédromo se enquadre num posicdo de obrigar
comportamentos especificos ao operador do PAA (especialmente no proprio processo de
ingresso no pool, quando terceiro apresentar um pedido). Caso haja conflito entre terceiro
interessado e operador do PAA, isso novamente coloca o operador do aerédromo em
posicdo juridica inadequada, tendo em vista a sua incapacidade juridica de dirimir esse
conflito, mesmo que ndo apresente pretens&o resistida ao ingresso desse terceiro (sendo
que a propria norma ja prevé a competéncia da ANAC para dirimir esse conflito, o que

se vé do procedimento de arbitramento previsto no paragrafo 5°. do art. 14-E).
4. A qualificacdo do operador de PAA como ESATA elimina o vacuo regulatério

O desenho da regulacéo ora colocada em consulta demonstra que havia a necessidade de
complementar o quadro normativo atual para que o cumprimento das regras de acesso
envolva a participacdo de terceiros, mais especificamente os operadores de PAA, que
usam rede de hidrantes, nos aeroportos em que a Agéncia entende que essa infraestrutura

seria um diferencial competitivo cujo acesso seria importante para terceiros ingressantes.

“Dessa forma, no caso dos aeroportos em que 0 acesso a rede de hidrantes é
necessario para assegurar a concorréncia em igualdade de condicdes, a manutengéo
das regras atuais apresentaria a desvantagem adicional de manter a regulacédo da
ANAC sem incluir os exploradores e operadores dos Parques de Abastecimento de
Aeronaves. Ainda que o aeroporto tenha condi¢des de estabelecer regras para disciplinar
0 acesso de entrantes a infraestrutura explorada por terceiros, entende-se que a
regulacdo pode ser mais efetiva se for aplicavel também aos exploradores do
Parques de Abastecimento de Aeronaves.” (NOTA TECNICA N°
39/2020/GERE/SRA, p. 30)

Dentre as alteracbes propostas pela ANAC, portanto, o operador de PAA passa a ser
qualificado como ESATA, sendo submetido a Resolucdo n°® 302/14, no que lhe for
expressamente compativel. Essa incluséo corrige um vacuo regulatorio historico e tem
alto potencial de viabilizar um quadro normativo que finalmente alinhe os incentivos de
forma correta para criar um ambiente regulatério em que se consiga de fato equilibrar a
obrigacdo de livre acesso e a necessidade de resguardar a capacidade de investimento das

distribuidoras de combustiveis que operam nos aeroportos considerados pela resolucéo.
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No entanto, diferentemente do alegado acima, essa iniciativa também demonstra que
existem escopos diferentes quanto as obrigacGes de livre acesso dos dois agentes —
operador do aerodromo e do PAA, motivo pelo qual a estrutura de uma responsabilidade
conjunta no processo de ingresso de um terceiro interessado no pool nao faz sentido
juridico ou econdémico. Ndo ha davidas de que conceder acesso a areas para O
desenvolvimento de atividades dentro da area do aeroporto € algo significativamente
diferente de conceder participacdo em condominio pré-existente ja ha muito tempo, do
qual a propria GRU néo faz parte. Essa € a razdo pela qual essa normativa esta sendo
criada, de forma a construir o entendimento de que essa obrigacédo (de livre acesso) deve

envolver o terceiro que de fato possui razdo juridica e econdmica para ser regulado.

Assim, 0 primeiro ponto é que, de fato, com a qualificacdo do operador de PAA como
ESATA — e a criacdo de todo um normativo regulando o livre acesso no PAA - ndo ha
qualquer necessidade de colocar o operador do aerddromo como responsavel conjunto
pelo processo de ingresso. A falha regulatdria consistente no desalinhamento de
incentivos para esse ingresso é algo que se aplica as distribuidoras de combustiveis, e ndo
para o operador do aerédromo, quando ele ndo participa dessa atividade, o que é o caso.
Ressalta-se, novamente, que a GRU ndo é parte do condominio instituido e
regulamentado anos atras e ndo tem condicdes contratuais para, unilateralmente, impor
as empresas que fazem parte do pool a entrada de outro condémino. Elas, portanto, ndo

sdo obrigadas a cumprir quaisquer determinagdes da GRU que va nessa direcéo.

Além disso, também como dito anteriormente, como GRU nao participa da operacao de
combustiveis, a discussdo sobre os critérios de ingresso no PAA, salvo requisitos minimos
de acesso para operar no aeroporto, € uma matéria para a qual ndo desenvolveu qualquer
tipo de competéncia ou pessoal. A forma de regulacdo de operacdo conjunta proposta pela
ANAC, em realidade, gera incentivos para que o aeroporto comece também a operar
PAA, de forma a poder criar capacidade institucional e técnica para participar do processo
regulatério de ingresso de terceiros. O risco de isso ocorrer pode ser aumentado a partir
de obrigagOes que submetem o aeroporto a acompanhar a operacgéo e ser responsabilizado
por intercorréncias com terceiros interessados em ingressar. Lembre-se que esse € um
modelo que criaria uma verticalizagdo, ai sim criando um (hoje inexistente) potencial

desalinhamento de incentivos do aeroporto com relagdo ao ingresso de terceiros no pool.
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5. Potencial de conflito entre terceiros ingressantes e o operador de PAA

Embora a regulacdo preveja diretrizes especificas para tentar minimizar o conflito num
processo de ingresso de um terceiro interessado (caso, por exemplo, da regra de preco de
acesso, que devem estar relacionados com os custo dos investimentos ndo amortizados,
ao custo de capital e aos custos operacionais), ndo ha duvidas de que ainda podera existir

espaco para conflito entre as partes envolvidas relacionadas aos critérios de acesso.

E importante lembrar que, até 0 momento, mesmo depois de mais de 7 anos, sequer se
chegou a uma conclusdo, pelo CADE, no sentido de que existe alguma pratica
anticompetitiva decorrente da discussdo entre distribuidoras e terceiro interessado em
ingressar no pool (no qual GRU foi indevidamente incluido), o que envolveu diversos
topicos, desde a discussdo sobre se as redes de hidrantes sdo caracterizadas como essential
facility e sua suposta vantagem concorrencial, até a divergéncia de interpretacdo sobre as
clausulas de livre acesso do Contrato de Concessdo do Aeroporto de Guarulhos, passando
pela verificacdo a respeito do cumprimento de requisitos técnicos por parte da Gran Petro.
O Parecer n° 35/2020/SCD/MPF/CADE e o voto do Conselheiro Relator, Luiz Hoffman,

inclusive sugeriram, em sua conclusdo, o arquivamento total do caso para todas as partes.

Ainda que a geracdo de regras procedimentais para o estabelecimento de requisitos de
entrada tenha algum potencial de gerar critérios mais claros para a operagéo, o historico
de conflito e resisténcia entre as Distribuidoras revela o potencial de desalinhamento
gerado entre o Operador do PAA e o eventual terceiro interessado em ingressar, 0 que
poderia acontecer, por exemplo, com disputas: (i) sobre a defini¢cdo dos investimentos
ndo amortizados; ou (ii) sobre requisitos de seguranca, técnicos e operacionais definidos
pelo pool, para alocar riscos associados a atividade, tendo em vista o compartilhamento
de potenciais responsabilidades que podem decorrer da distribuicdo. Naturalmente, nos
aeroportos em que investimentos em expansao de estrutura de abastecimento se tornem
necessarios — 0 que é o caso de GRU — esse potencial desalinhamento ndo é uma

expectativa irrazoavel, colocando o operador do aerédromo novamente no conflito.

Apenas para ficar com o ponto relacionado aos critérios operacionais, diante da recusa de
terceiro interessado em adotar o padrdo de seguranga solicitado, as distribuidoras

entenderam ser inadequado um movimento de contestacdo de um padréo de seguranca
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estabelecido em condominio, e defendem que, em funcéo dos riscos associados a possivel
contaminacdo do combustivel e também a possibilidade de eventos ambientais ou
sinistros de grande porte, membros de um pool de combustiveis podem optar por

incorporar requisitos técnicos e de seguranca adicionais aos ja estabelecidos por lei.

As proprias distribuidoras de combustiveis que operam no pool, ao longo da discusséo
sobre os critérios de acesso, lembraram os riscos de desalinhamento que estdo associados

a uma regulagéo de acesso a bases compartilhadas, que podem envolver:

“a) Desincentivo a realizacdo de investimentos em infraestrutura; b) Auséncia de
protecdo ao investimento (garantia de amortizacdo e frustracdo do retorno
esperado); c¢) Incentivo a comportamentos caronistas (free rider); d) Maior
vantajosidade para aqueles que acessam ativos de terceiros, que ndo precisarao
investir, assumir riscos e obterdo o mesmo retorno; e) Riscos e dificuldades
operacionais para implantacdo; f) Dificuldade na alocacdo de responsabilidade
por danos nas interfaces operacionais; g) No longo prazo, risco de 0s ativos se
tornarem obsoletos e ineficientes (ndo havera incentivo para investimento) e efeito

da “tragédia dos comuns”, podendo comprometer a seguranca do trafego aéreo."®

Isso ndo significa, no entanto, que o aeroporto ndo tera qualquer participa¢do no processo
de ingresso de terceiro no pool, mas apenas que deve ter um papel distinto do operador
de PAA, em modelos de responsabilidade que ndo se sobrepéem (dado que ndo exercem
0 mesmo papel). Alias, mesmo em um papel complementar, a possibilidade de conflito
ainda subsiste (embora nesse caso, diferentemente do tratado até aqui, se insira no escopo
da competéncia do operador do aerédromo, devendo por si ser resolvida). Apenas para
tangibilizar a hipdtese, esse perfil de conflito ocorreu quando GRU solicitou
esclarecimentos adicionais acerca do novo seguro de responsabilidade civil contratado
pela Gran Petro, que reclamou dessa atitude, ao alegar que GRU teria descumprido
deciséo judicial ao exigir documentos desnecessarios a conclusao da analise para o seu

ingresso no pool de combustiveis, criando obstaculos artificiais para sua entrada).

A regulacédo ora sob consulta, no entanto, ndo deixa clara a possibilidade de haver dois

papeis para operador do aer6dromo e operador do PAA, ndo distinguindo que ha razbes

6 NOTA TECNICA N2 39/2020/GERE/SRA (Analise de Impacto Regulatério), p. 29
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regulatérias diferentes, que implicam responsabilidades distintas no processo de acesso.
Por isso, no proximo item, serdo indicadas mudancas pontuais na norma, de forma a
harmonizar as obrigacGes de ambos os agentes envolvidos no processo de ingresso,
alocando as responsabilidades de forma eficiente, sem gerar incentivo para a

verticalizacédo das atividades de distribui¢do de combustiveis e preservando o livre acesso.
6. Pontos especificos a serem alterados nas Resolu¢fes ANAC n. 302 e 116

N&o ha davidas de que a I6gica normativa de enquadrar o operador do PAA como ESATA
€ um movimento adequado por parte da Agéncia, que vai na direcdo certa de construir
um marco regulatério que complemente a obrigacdo de livre acesso previamente
existente, ajudando a mitigar potenciais insegurancas juridicas relacionadas ao contorno
da norma. Assim, no espirito de contribuir para essa construcdo, algumas poucas
sugestdes associadas as mudancas nas resolucdes sob consulta seriam imprescindiveis
para eliminar potenciais incentivos negativos e garantir que o processo de ingresso de
eventual terceiro interessado ocorra sem interferir na seguranca juridica e no incentivo

para que as distribuidoras de combustiveis continuem a investir em infraestrutura:
6.1. Alteracdes relacionadas a exclusdo do modelo de responsabilidade conjunta

Levando em conta os pontos acima (sobretudo a inclusdo do operador do PAA como
ESATA), a norma definitiva deverd deixar de impor um modelo de responsabilidade
conjunta, para definir a possibilidade de participagfes complementares dos dois agentes
(operador do aer6dromo e operador do PAA) no processo de ingresso de terceiro
interessado no pool de combustiveis dos aeroportos cobertos pela regulacdo (em especial
trazendo seguranca juridica para 0 modelo atual, em que o operador do aerédromo opta
por ceder area para a operacdo do PAA sob o regime privado para terceiros). Nesse

sentido, alteracdes na norma sob consulta devem ocorrer no arts 14-A e 14-D:

ATUAL - Artigo 14-A da Resolugdo n. 302 sob consulta: “O operador do

Aerddromo e o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves deve garantir

o livre acesso por meio do compartilhamento da infraestrutura do Parque de
Abastecimento de Aeronaves, sendo vedadas quaisquer praticas discriminatdrias

e abusivas.”
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Paragrafo Unico. Para os fins desta Resolucdo, o Parque de Abastecimento de
Aeronaves é definido como o conjunto de instalacdes fixas, compreendendo
tanques, equipamentos, rede de hidrantes e prédios (administracdo, manutencéo e
outros), com a finalidade de receber, armazenar e distribuir combustiveis de

aviacdo, localizado dentro do aerédromo

SUGERIDO - Art. 14-A da Resolucdo n. 302 O operador do Parque de
Abastecimento de Aeronaves deve garantir o livre acesso por meio do

compartilhamento da infraestrutura do Parque de Abastecimento de Aeronaves,

sendo vedadas quaisquer praticas discriminatdrias e abusivas.

81° Para os fins desta Resolucdo, o Parque de Abastecimento de Aeronaves é
definido como o conjunto de instalagbes fixas, compreendendo tanques,
equipamentos, rede de hidrantes e prédios (administracdo, manutencéo e outros),
com a finalidade de receber, armazenar e distribuir combustiveis de aviacéo,

localizado dentro do aerédromo

82° Os operadores dos aer6dromos poderdo ceder areas dos seus aeroportos para
que terceiros funcionem como operadores dos respectivos Parques de
Abastecimento de Aeronaves, em contratos regidos pelo direito privado, desde
que observados requisitos minimos relacionados a capacidade financeira para
investimentos, além de garantias e segurancas associadas aos riscos da operacao.

ATUAL - Artigo 14-D da Resolucdo n. 302 sob consulta: “O operador do

Aerddromo e o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves deve tornar

publicas as condi¢des de acesso ao Parque de Abastecimento de Aeronaves por

meio do Termo de Condigdes de Acesso”,

SUGERIDO - Art. 14-D da Resolugdo n. 302: O operador do Parque de

Abastecimento de Aeronaves deve tornar publicas as condi¢cGes de acesso ao

Parque de Abastecimento de Aeronaves por meio do Termo de Condigdes de

ACesso.
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6.2. Definicdo da responsabilidade do operador do aerédromo para ingresso no pool

Partindo do pressuposto de que a responsabilidade dos dois agentes deve ser
complementar e ndo sobreposta, seria necessario resguardar pontos de manifestacéo para
os operadores dos aerédromos, bem como a individualizacao das suas condutas (evitando,
por exemplo, que o operador do aerddromo seja responsabilizado, mesmo em situac6es
em que ndo apresenta resisténcia a pretensdo de ingresso de terceiro no pool),
demandando, assim, alterag0es nos Arts. 14-E e 14-G da Resolugéo n. 302:

ATUAL - Artigo 14-E da Resolucédo n. 302 sob consulta: “A proposta do Termo
de Condicbes de Acesso deve ser precedida de consulta as Empresas Aéreas e aos
potenciais interessados em compartilhar a infraestrutura.” Em linha com o exposto
acima, sugerimos a individualizacdo da participacdo da Concessionéria no

processo de elaboracdo do termo de acesso ao PAA.

SUGERIDO - Art. 14-E da Resolucéo n. 302 A proposta do Termo de Condicdes
de Acesso deve ser precedida de consulta ao_Operador do Aerédromo, as

Empresas Aéreas e aos potenciais interessados em compartilhar a infraestrutura.

ATUAL - artigo 14-G da Resolug&o n. 302 sob consulta: “A consulta as Empresas
Aéreas e aos potenciais interessados em compartilhar a infraestrutura, nos termos

do art. 14-E, deve ter prazo maximo de 90 (noventa) dias.

81° Finalizada a consulta, 0 Termo de Condicdes de Acesso deve ser publicado

em 30 (trinta) dias no sitio eletronico do operador de Aerédromo.”

SUGERIDO - Art. 14-G da Resolucdo n. 302: A consulta ao_Operador_do
Aerodromo, as Empresas Aéreas e aos potenciais interessados em compartilhar

a infraestrutura, nos termos do art. 14-E, deve ter prazo maximo de 90 (noventa)

dias.

81° Finalizada a consulta, 0 Termo de Condic¢Oes de Acesso deve ser publicado

em 30 (trinta) dias no sitio eletronico do operador de Aerédromo.

De forma a consubstanciar a possibilidade de situa¢es em que ndo haja resisténcia por

parte do Operador do Aerédromo ao ingresso de terceiro no pool (em contraste com a
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posicao das distribuidoras de combustiveis), aumentaria a seguranca juridica da norma a
respectiva individualizacdo das responsabilidades desses agentes econdmicos, 0 que
demanda alteragdes no Art. 14-1 da Resolugéo n. 302 ora sob consulta:

ATUAL - 14-1 da Resolucéo n. 302: “O descumprimento das condigdes de acesso
ao Parque de Abastecimento de Aeronaves se configura como infracdo grave,
sujeitando o infrator as penalidades cabiveis.

81° O descumprimento serd apurado por meio de processo administrativo, que
podera ser instaurado de oficio ou mediante pedido do interessado.

82° A ANAC poderd adotar providéncias administrativas preventivas,
sancionatorias e acautelatérias, nos termos da legislacdo e regulamentacdo
vigente.

83° O operador de aerddromo deve cumprir e fazer cumprir esta Resolucéo,
sujeitando-se a fiscalizacdo e as penalidades impostas pela ANAC.

84° As empresas que atuam na atividade de operagédo do Parque de Abastecimento
de Aeronaves, na condicdo de Empresas de Servigo Auxiliar ao Transporte Aéreo,

sujeitam-se a fiscalizag@o e as penalidades impostas pela ANAC.”

SUGERIDO - Art. 14-1 O descumprimento das condi¢des de acesso ao Parque
de Abastecimento de Aeronaves se configura como infragdo grave, sujeitando o
infrator as penalidades cabiveis.

81° O descumprimento serd apurado por meio de processo administrativo, que
poderé ser instaurado de oficio ou mediante pedido do interessado.

82° A ANAC poderd adotar providéncias administrativas preventivas,
sancionatorias e acautelatdrias, nos termos da legislacdo e regulamentacéo
vigente.

83° O operador de aerédromo deve cumprir e fazer cumprir esta Resolucao,
sujeitando-se a fiscalizacéo e as penalidades impostas pela ANAC, no limite das

responsabilidades definidas nesta Resolucao.

84° As empresas que atuam na atividade de operagédo do Parque de Abastecimento
de Aeronaves, na condi¢do de Empresas de Servigo Auxiliar ao Transporte Aéreo,
sujeitam-se a fiscalizagéo e as penalidades impostas pela ANAC.
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A mesma sugestdo tambem se aplica a redacdo do Art. 19-D da Resolugdo ANAC n. 116,
a fim de se deixar mais clara a hipdtese de que o Operador do Aer6dromo ndo podera ser
responsabilizado se a resisténcia indevida ao acesso for apenas do Operador de PAA.

ATUAL - Art. 19-D. O descumprimento das condicGes de acesso ao Parque de
Abastecimento de Aeronaves se configura como infracdo grave, sujeitando o

infrator as penalidades cabiveis.

81° O descumprimento ser& apurado por meio de processo administrativo, nos

termos da legislacdo e regulamentacéo vigente.

82° A ANAC podera analisar a conduta do operador de Aerédromo e do operador
do Parque de Abastecimento de Aeronaves por meio de Unico processo

administrativo.

SUGERIDO - Art. 19-D O descumprimento das condicdes de acesso ao Parque
de Abastecimento de Aeronaves se configura como infracdo grave, sujeitando o

infrator as penalidades cabiveis.

81° O descumprimento ser& apurado por meio de processo administrativo, nos

termos da legislacdo e regulamentacéo vigente.

82° A ANAC podera analisar a conduta do operador de Aerédromo e do operador
do Parque de Abastecimento de Aeronaves por meio de Unico processo
administrativo, devendo individualizar _as participacdes de cada um_dos

agentes na suposta pratica discriminatoria ou abusiva que impediu 0 acesso

de terceiro.
6.3. Contetido adequado da norma de precos de acesso: incentivo para investimentos

Apenas como forma de garantir o incentivo correto para que as distribuidoras de
combustiveis continuem a investir em infraestrutura, seria necessario apenas esclarecer
que, se eleito o modelo de preco de acesso FSR (Fuel Service Rate), este deve ser capaz
de cobrir o retorno dos custos de compra das instalagdes, 0s custos operacionais e de

manutencdo continuos suportados, bem como os custos de capital iniciais e adicionais.



RGZ || CARLOS RAGAZZD

ATUAL - artigo 14-D, o paragrafo 2, estipula que “Os precos praticados pelo
operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem estar relacionados aos
custos dos investimentos ndo amortizados, ao custo de capital e aos custos

operacionais.”

SUGERIDO - Art. 14-D 82 Os precos praticados pelo operador do Parque de
Abastecimento de Aeronaves devem estar relacionados aos custos dos

investimentos ndo amortizados, ao custo de capital iniciais e adicionais e aos

custos operacionais.
6.4. Prazo minimo necessario para a construcdo dos Termos de Condicdes de Acesso

Levando em consideracdo o histérico de conflito entre as partes envolvidas no processo
de ingresso (tanto terceiro ingressante, como as distribuidoras de combustivel que atuam
no aeroporto de Guarulhos), bem como as naturais dificuldades envolvidas na definicao
sobre quais ativos devem ser amortizados, seria necessaria a previsao de um prazo maior
para a elaboragdo do primeiro Termo de Condi¢Ges de acesso, de forma a garantir que
ndo havera qualquer disrupcao na operacgado de fornecimento de combustivel no aeroporto
em funcdo da auséncia de tempo para o adequado planejamento dos critérios de entrada.
Para atingir esse objetivo, sugere-se a alteracdo do prazo previsto no artigo 14-F para a

submisséo da proposta do Termo de CondicGes para consulta hoje de 90 para 180 dias:

ATUAL - 14-F “A partir da inclusdo de aerodromo no Anexo desta Resolugdo, o
operador de Aerddromo e o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves
devem, em até 90 (noventa) dias, submeter a proposta do Termo de Condi¢Ges de
Acesso a consulta as Empresas Aéreas e aos potenciais interessados em
compartilhar a infraestrutura do Parque de Abastecimento de Aeronaves, nos

termos do art. 14-E.”

SUGERIDO - Art. 14-F A partir da inclusdo de aerédromo no Anexo desta
Resolucdo, o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves deve, em ate
180 (cento e oitenta) dias, submeter a proposta do Termo de CondicGes de

Acesso & consulta ao operador_do Aerdédromo, as Empresas Aéreas e aos

potenciais interessados em compartilhar a infraestrutura do Parque de

Abastecimento de Aeronaves, nos termos do art. 14-E.
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E, seguindo a ldégica manifestada nos itens anteriores de individualizacdo de
responsabilidade, haveria ainda uma mudanca no perfil de participagéo do aeroporto, que
passaria a ser ouvido também no processo de consulta (até mesmo para que 0s requisitos
de entrada no aeroporto por qualquer terceiro sejam observados no Termo). Ainda neste
mesmo artigo, o paragrafo 1° indica que “O descumprimento de uma das partes quanto a
obrigagdo de submissdo da proposta do Termo de Condicbes de Acesso a consulta ndo
exclui a responsabilidade da outra.” Esse dispositivo reforca a dificuldade de
individualizacdo das condutas envolvidas no processo de acesso ao PAA, podendo
representar incentivos inadequados para assegurar 0 objetivo de garantir o livre acesso a

terceiros, devendo, a exemplo de anteriores nesse sentido, também ser excluido:

ATUAL - 14-F §1° O descumprimento de uma das partes quanto a obrigacéo de
submissédo da proposta do Termo de Condicdes de Acesso a consulta ndo exclui a

responsabilidade da outra
SUGERIDO - Excluir

Na prética, os pontos aqui sugeridos constituem alteracdes pontuais, que ndo prejudicam
0 novo conceito de livre acesso, na verdade contribuindo para uma alocacdo mais
eficiente de responsabilidades dos agentes econdmicos envolvidos, sendo ainda capazes
de construir incentivos regulatérios mais adequados para que a regra do livre acesso seja
capaz de manter incentivos para que as distribuidoras de combustiveis que compdem o

pool dos aeroportos tratados pela regulacdo continuem a investir em infraestrutura.
Concluséao

Diante de todos os elementos tratados nesta nota técnica, parece claro que o modelo de
responsabilidade conjunta ndo corresponde ao melhor formato de quadro regulatorio para
reger as obrigacodes de livre acesso, quando houver uma escolha por parte do operador do
aerodromo em transferir integralmente essa atividade para terceiros, 0 que é exatamente

0 caso de GRU, mantendo um formato juridico anterior mesmo ao periodo da concessao.

Dessa forma, sdo necessarios ajustes pontuais para definir responsabilidades
complementares entre 0s agentes econdmicos envolvidos no processo de livre acesso ao

PAA, inovagdo trazida pela presente regulagdo em consulta, sobretudo ao se levar em



RGZ || CARLOS RAGAZZD

consideracdo: (i) a auséncia de razao regulatoria para impor o mesmo modelo regulatério
ao operador do PAA para o operador do aerédromo, que ndo tem incentivos para
discriminar terceiros, sobretudo em funcdo do regime contratual hoje aplicavel; (ii) a
existéncia de um histérico de conflito entre distribuidoras e terceiros ingressantes que,
embora mitigado pelas regras propostas, nao tende simplesmente a desaparecer; e (iii) a
impossibilidade de capacidade coercitiva por parte do operador do aerédromo impor
comportamentos para o operador do PAA, sendo a relacéo entre ambos ditada pelo regime

privado.

Esses pontos, em particular, sinalizam que o melhor modelo regulatério parte de uma
individualizacdo das atribuicdes no processo de acesso de terceiros ao pool de
combustiveis, ndo impondo san¢fes a circunstancias em que o operador do aerédromo
ndo apresente resisténcia ao processo de ingresso, em eventual contraposicdo a uma

postura do operador do PAA, sendo essas a maioria das sugestdes aqui manifestadas.

Rio de Janeiro, 18 de julho de 2022
J L

Carlos Ragazzo
Professor da FGV DIREITO RIO
LL.M pela New York Law School - NYU
Doutor e Mestre pela UERJ
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Sumario Executivo

Este parecer foi contratado pelo Instituto Brasileiro de Petréleo e Gas — IBP para
subsidiar discussado a respeito do mercado brasileiro de abastecimento de querosene de
aviagdo (QAV), tendo em vista a Consulta Publica n2 09/2022, promovida pela Agéncia

Nacional de Aviagao Civil — ANAC.

Inicialmente, tratamos do problema do subinvestimento na infraestrutura de
abastecimento. Este tipo de problema é chamado em economia de problema de hold-
up, o qual dispde que incertezas sobre o direito de propriedade dificultam as empresas
realizarem contratos de compra e venda de servigos e bens. Quando o direito de
propriedade ndo é claro e o custo do investimento pode ser maior do que o beneficio
contratual, as empresas podem decidir ndo investir mais. Em outras palavras, na
impossibilidade de escreverem contratos 6timos e completos, as empresas nao
investem e muitas vezes podem nao realizar novos negdcios pela indefinicdo sobre a

propriedade do investimento a ser realizado.

Este tipo de situacdo, aplicado ao setor de abastecimento de aeronaves, pode levar as
empresas a suspenderem contratos de compra e venda, em virtude da deteriora¢ao do

ambiente de negdcios.

Neste sentido, calculamos qual poderia ser o custo de interrupg¢ao do servigo aéreo. Para
tratar deste problema, calculamos o cendario de perda de receita com a suspensdo de
um més de voos no Estado de S3o Paulo. Mostramos que um més de suspensao do
servico de abastecimento pode causar, considerando apenas os custos diretos sobre
este setor, aproximadamente: i) RS 2,3 bilhdes, considerando 2,41737 milh&es de litros
de QAV ao preco médio de RS 9,74 por litro, para valores de dezembro de 2021; ii) custo
total de ndo voar em SP seria de RS 3,5 bilhdes, calculado com nimeros de janeiro de
2017, que utilizam RS 565,00 de mediana para a passagem aérea e volume de

passageiros de 6,1 milhdes.

Em seguida, realizamos andlise empirica de comportamento das margens brutas de

QAV. E analisado o comportamento dos precos domésticos frente ao comportamento
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dos pregos internacionais. Como o QAV é um produto comercializavel e serve uma
industria que opera em rede nacional e internacional, o combustivel segue o

comportamento de precgos de referéncia globais.

Mostramos por meio da analise de mercado e, particularmente, da andlise de taxa de
passagem de mudanga nos precos internacionais para precos locais de QAV, que a
margem bruta operacional é estdvel e tem diminuido quando comparada com o
comportamento de margens no mercado americano. Analisamos também a relagao
entre as empresas locais de distribuicdo e a Petrobras. Os modelos estimados mostram
gue as empresas locais repassam 84% da mudanca de preco da Petrobras no Brasil.
Importante observar que este numero é superior a taxa de passagem EUA-Brasil de
atacado (que foi de 81%). Esta estimacdo é evidéncia direta de maior competicdo na

distribuicdo em rela¢do ao refino/importacgao.

Como a industria de distribuicdo de QAV opera de forma contratualizada com as
empresas aéreas, com instrumentos financeiros para diminuir a exposicdo frente a
variagdes internacionais dos precos, a taxa de passagem do QAV para as empresas
aéreas tenderia a ser menor do que nos mercados spot. Em outras palavras, o preco
com hedge tem menor taxa de passagem da variacao no mercado de atacado. Portanto,
o esperado seria uma menor taxa de passagem na distribuicdo, devido a contratos que

tentam evitar flutuag¢ao no custo das empresas de aviagao.

Além de observar que esse segmento naturalmente repassa menos variacdo, devido a
contratualizacdo, as empresas de distribuicdo repassam proporcionalmente mais
variacdo de precos do que a Petrobras no mercado de refino. Do ponto de vista da
andlise econdmica, esta é evidéncia de que o mercado de distribuicdo é mais
competitivo do que o de refino e o de importacdo. Esta evidéncia corrobora a previsao
de que mercados mais competitivos possuem taxa de passagem de custos mais

elevada, uma vez que o prego seria mais préximo do custo marginal.

Para complementar a analise, testamos a estabilidade da margem bruta em relacdo a
margem do mercado americano, quando ocorreu a reducao de impostos no Brasil em

margo de 2022. As estimativas mostram reducao média da margem bruta (os spreads).
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1. Introducgao

Este parecer trata do mercado brasileiro de abastecimento de querosene de aviagao
(doravante QAV). E analisado o comportamento dos precos domésticos frente ao
comportamento dos precos internacionais. Como o QAV é um produto comercializavel
e serve uma industria que opera em rede nacional e internacional, o combustivel segue

o comportamento de precos de referéncias globais.

Em seguida, estimamos modelos de taxa de passagem de variacdo de custo do
combustivel sobre os precos em diversas etapas da cadeia de QAV. Mostramos
evidéncia de que a distribuicdo é mais concorrencial do que o mercado de refino e
importacdo. Também mostramos evidéncia econométrica de que foi repassada reducdo

de impostos em 2022.

Primeiro, mostramos que o subinvestimento pode ser persistente no setor devido ao
problema do hold-up. Este tipo de situacdo pode levar as empresas a suspenderem
contratos de compra e venda em virtude da deterioracdo da infraestrutura do negdcio.

Neste sentido, calculamos qual poderia ser o custo de interrupgao do servigo.

Na préxima secdo, tratamos do problema do subinvestimento utilizando a abordagem
do problema de hold-up. A secdo 2 termina com um calculo de custo de suspensdo do
servico de abastecimento. Na se¢do 3, comegamos realizando uma andlise de mercado
do setor, para em seguida fazer uma andlise de comportamento de precos de QAV.
Mostramos que a margem bruta operacional é estavel e tem diminuido quando

comparada com o comportamento de margens no mercado americano.
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2. A Questao do Subinvestimento

Subinvestimento é um problema que surge frequentemente em estudos econémicos e,
guando se trata de investimento-especifico, este problema é denominado de hold-up,

que é um problema de comprometimento.

Hold-up é um problema antigo em economia e surgiu no debate sobre a natureza e
limites da firma. O trabalho cldssico de Coase (1937)" levantou as questdes de por que
algumas atividades sao realizadas dentro da firma e outras sdao legalmente contratadas
de outras entidades. A resposta de Coase foi de que alguns custos sdo associados com
ambos os modos de producdo, interna e externa, e as firmas definem o limite de suas
atividades pela eficiente minimizacdao destes custos de transacdo. Para os custos de
internalizar uma atividade, ele assumiu que a eficiéncia gerencial comeca a diminuir a
medida que o custo de transagdo interno aumenta. Estes custos sdo crescentes e devem
ser comparados com a possibilidade de utilizar o mercado para suprir uma atividade da
empresa, levando em conta os respectivos custos de contratagdo, os quais sao
agrupados em: i) incertezas referentes a descobrir precos adequados; ii) negociar
contratos; iii) compromisso do contratado; iv) obrigacGes contratuais frente a eventos

futuros que ndo sdo previsiveis.

O problema do hold-up é uma manifestacdo particular deste ultimo tipo de custo que
surge quando um contrato ndo é completo. Esta questdo passou a ser central nos

estudos sobre contratos, direito de propriedade e relacdes verticais.

O problema do hold-up é geral, mas é muito estudado quando se tem um problema de
investimento em um ativo especifico que permite a sustentabilidade de uma relagao
comercial. Em outras palavras, investimentos as vezes ocorrem em algum tipo de
parceria comercial. Neste caso, o retorno desta parceria excede outras alternativas caso

ela ndo existisse. Uma vez que um investimento é afundado (para a relacdo bilateral), o

! Coase, Ronald H. “The Nature of the Firm.” Economica 4, 1937.
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investidor deve dividir o retorno bruto com o seu parceiro comercial. Este problema é
inerente a muitas rela¢gdes bilaterais e geralmente associado a existéncia de

subinvestimento em ativos.

Um exemplo sobre hold-up é a industria de carvdao nos EUA, em que 80% do carvao é
utilizado para a geracdo de energia elétrica.? Uma vez que os custos de transporte de
uma mina para uma geradora sao elevados, existe um bom payoff em localizar plantas
geradoras perto das minas. Considere agora a decisdo de construir uma planta de
energia perto de uma mina de carvao. Uma vez que ndo existe outra mina perto, este
investimento é denominado de ativo especifico. Isto implica que a planta de energia
dissociada da mina de carvao possui muito menor valor. Por esta razdo, se o proprietario
da planta for diferente do que controla a mina, a relacdo entre as duas partes é sujeita
ao problema de hold-up. Uma vez que o comprador paga por um ativo especifico para
uma relagdo, o comprador pode cobrar um preco elevado. Uma solug¢dao para este
problema pode ser a integracdo vertical. Tipicamente plantas geradoras localizadas

proximas a minas de carvdo possuem o mesmo proprietario no mercado americano.

Vale observar que a integracdo vertical ndo é capaz de solucionar todo o problema de
hold-up. Outras solugdes seriam contratos longos ou regulagao da relagdo entre as
partes. Por exemplo, planta de energia e mina de carvdao prdéximas, que ndo sdo

verticalizadas no mercado americano, operam com contratos de longo prazo.

A natureza deste problema é mais bem entendida em um contexto simples onde existe
uma firma que compra e outra que vende um servigo ou produto. Estas firmas negociam
um contrato, mas a firma vendedora precisa realizar um investimento especifico que

permite existir a relacdo de compra e venda entre as partes.

i. Subinvestimento: um modelo simples de comercializagao com

investimento-especifico

2 Joskow, Paul L. “‘Vertical Integration and Long-Term Contracts: The Case of Coal-Burning Electric
Generating Plants." Journal of Law, Economics, and Organization, 1 (1), 1985.
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Um comprador (R) e um vendedor (M) podem comercializar o volume g, assumindo que
a quantidade é positiva e inferior a um limite superior q. A comercializagdo ocorre, ou
pelo menos se beneficia, do investimento realizado pelo vendedor M. Por simplicidade,
representamos a decisao de investimento como uma varidvel binaria, isto é, M investe,
entdo I = 1, ou ndo investe, logo I = 0. O custo de investimento para o vendedor M é
C.I, com C > 0. O custo de entrega de g para R é c;(q). Pelo lado do comprador R,
temos um excedente bruto ao consumir g de v;(q). Ambas as fungdes, c;(q) e v;(q)

sdo estritamente crescentes em q e ¢;(0) = v;(0) = 0.

O problema de maximizagao é:
¢ = max{v;(q) — c;(q)},
qeqQ

sendo que ¢, representa o excedente social eficiente dado o investimento realizado
pelo vendedor e q; é o volume comercializado associado ao excedente socialmente
eficiente, i.e. o volume comercial quando ndo se tem o problema do hold-up. Portanto,
o excedente social liquido da despesa de investimento serda W(I) = ¢, — C.I. Agora

vamos supor a seguinte condicdo:

¢l_C>¢N.

entdo sera socialmente desejavel para o vendedor investir. Aqui estamos dizendo que o
excedente da transagao menos o custo do investimento sera maior do que um valor

minimo que a firma M recebe se n3o investir.

Uma hipdtese crucial neste modelo é que a decisdao de investimento do vendedor,
embora observada pelas partes, nao é verificavel, e, portanto, ndo pode ser garantida
por um contrato. Por enquanto, também vamos assumir que a natureza da relagao
comercial é suficientemente incipiente tal que as partes podem contratar g somente
depois que a decisdo de investir de M foi feita. A modelagem deste contrato é no estilo
de barganha de Nash, resultando em decisGes eficientes g; e dividindo o excedente
bruto igualmente entre as partes. Portanto, o vendedor se apropria apenas de uma
fracdo do retorno do seu proprio investimento enquanto ele arca com todo o custo de

investir, C. Neste caso, dado que o vendedor investe, o payoff sera:
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1
Un(D) =§¢1 —CI.

Nesta fungdo o retorno do comércio, ¢;, é dividido de forma simétrica entre M e R.

Suponha:

1 1
E(PI —C< §¢N-

Neste caso, mesmo que o investimento seja socialmente desejavel, o vendedor ndo ird
investir. Ele ndo investe porque a condi¢cdao acima nao é satisfeita. Nesta situacao o

subinvestimento aparece, i.e. o problema do hold-up.

Uma interpretacdao desta ineficiéncia é a falha do Teorema de Coase. As partes nao
podem alcancar o resultado eficiente uma vez que o resultado da ndo-contratacdo da
decisdo de investimento de M ndo permite que as partes possam negociar previamente.
Aqui poderia ser interpretado como se ainda nao existisse objeto sobe o qual negociar.
A partir desta perspectiva, o problema do hold-up implica em um custo de transacdo e
como Coase sugere, o custo de transacao pode ser evitado ou reduzido por meio de

outra estrutura organizacional.

Simplificadamente, este tipo de problema pode sugerir como solu¢des novas relagdes
contratuais entre as duas partes, bem como a integragao vertical. Importante observar
que o problema do hold-up aumenta com a propor¢ao do investimento que se torna

afundado antes do acordo entre as partes.

Contratos podem ser facilmente desenhados? Considerando situagdes realisticas onde
contratos ex ante sdo possiveis, mas existindo bastante incerteza para fazer valer os
acordos, é importante sublinhar que o problema do hold-up aumenta a medida que a

probabilidade de garantia de contratos prévios diminui.
ii. Problema do Mercado Brasileiro

O problema do mercado brasileiro pode ser classificado como um classico problema de
hold-up. Atualmente alguns aeroportos funcionam em pool, mas a falta de

comprometimento do contrato parece inibir investimentos por parte das operadoras.
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Nos EUA, geralmente a propriedade do Parque de Abastecimento de Aeronaves (PAA)
estd com o aeroporto e ele aluga para um consdrcio de empresas de combustivel de
aviagcdo. Este pool de empresas tem como fungdo garantir a entrega tempestiva de
combustivel. Cada empresa de aviagao seleciona de qual empresa deseja combustivel e
o pool de empresas faz a entrega final. Nesta configuracdo, as empresas aéreas sao
responsaveis por comprar o combustivel e checar a qualidade. Aeroportos pequenos
podem operar com uma configuracdo distinta, onde o aeroporto pode gerenciar o
Parque de Abastecimento de Aeronaves ou contratar uma operadora.> Também nos

EUA é comum o aeroporto ser empresa estatal estadual ou municipal.

De acordo com a normatizagdao da ANP, as empresas distribuidoras sdo livres para
permitir ou negar acesso a sua propria infraestrutura.* Portanto, elas definem regras de
uso e acesso e o problema contratual ocorre entre distribuidora, aeroporto e Petrobras.
Em termos praticos, em algumas localidades, as empresas compartilham acesso ao PAA

operando no modelo de pool de distribuidoras.

Empresas aéreas se preocupam com o custo de compra de QAV e elas podem ter a¢des
estratégicas para assegurar o abastecimento. As empresas utilizam mecanismos
financeiros para evitar a flutuacdo dos precos dos combustiveis e podem estabelecer
contratos longos com as fornecedoras escolhidas. Eventualmente pode ser complicado,
ou muito custoso, para as empresas estabelecerem contratos que alcancem o objetivo
de realizar hedge contra a flutuacdo dos precos. Na impossibilidade de celebrar estes
contratos, algumas empresas podem adotar a solucdao extrema da integragdo vertical —
como foi o caso da Delta Airlines em 2012. No documento ANP-ANAC sobre o mercado
de QAV é mencionado que a empresa Latam solicitou acesso a infraestrutura da
Petrobras para utilizar terminais e dutos para a importagao direta de QAV, mesmo sem

nunca ter efetuado a importacdo.

3 Kristy Moriarty e Allison Kvien. U.S. Airport Infrastructure and Sustainable Aviation Fuel. National
Renewable Energy Laboratory. U.S. Department of Energy. TP-5400-78368. 2021.

4 ANP-ANAC, Nota técnica conjunta n. 001/2019. Janeiro de 2019. p. 14.
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Ainda no documento ANP-ANAC, é sugerida a possibilidade de intervengdo do poder
publico no acesso a infraestrutura de distribuicdo por parte de entrantes. Como
mostrado aqui, e sublinhado no classico trabalho de Grossman e Hart, na
impossibilidade de fazer contratos e sem direitos de propriedades, pode ndo existir
investimento na impossibilidade de comprometimento contratual. Se o poder publico
cogita permitir o acesso a infraestrutura de uma empresa, em certa medida é como se
esta perdesse o direito a propriedade. Isto ndo é apenas relativo ao custo de
investimento, mas sim de poder entender a quem pertence a propriedade e,
consequente, como desenhar contratos comerciais que permitam investimentos

sustentaveis.

A literatura econdmica vem apontando diversos custos que podem surgir deste tipo de
determinagdo por parte da autoridade publica. Phillip Areeda (1989)°> e Hovenkamp
(2008)® sdo dois exemplos de autores com bastante influéncia no direito concorrencial
norte-americano e que demonstram grande ceticismo acerca das vantagens de uma
imposicdo forcada de compartilhamento de infraestrutura por parte da autoridade

publica, destacando que se trata de medida extremamente excepcional.

Pyndick (2007)” é outro que chama a atencdo para a reducdo de incentivos ao
investimento em infraestrutura causada pela imposicdo de acesso forcada. Conforme
destaca o autor, esse tipo de medida estimula que novos entrantes atuem como caronas
nos investimentos dos incumbentes, colhendo os beneficios decorrentes do acesso a
infraestrutura sem compartilhar dos riscos e perdas eventualmente decorrentes desses

investimentos. N3o é sem raz3o, portanto, que em artigo recente® o economista-chefe

5 AREEDA, P. Essential Facilities: an Epithet in Need of Limiting Principles. Antitrust Law Journal, Vol. 58,
No 3. p.841-853.

8 HOVENKAMP, H. J., "The Intellectual Property-Antitrust Interface" (2008). Faculty Scholarship at Penn
Law. 1789. https://scholarship.law.upenn.edu/faculty_scholarship/1789

7PINDYCK, R. S. (2007). Mandatory Unbundling and Irreversible Investment in Telecom Networks". Review
of Network Economics, 6, n.3, 274-298. doi: https://doi.org/10.2202/1446-9022.1121

8 Guilherme Resende e Ricardo Medeiros de Castro. Compartilhar ou ndo compartilha? As visdes do direito
antitruste. Conjur, 25 de julho de 2022. Acesso em: https://www.conjur.com.br/2022-jul-
25/compartilhar-ou-nao-compartilhar-visoes-direito-antitruste.
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do Cade, Guilherme Resende, destacou a complexidade desse tipo de decisao,

reafirmando a necessidade de extrema cautela antes de sequer cogita-la.

A literatura aponta, ainda, a existéncia de alternativas ao compartilhamento forgado.
Um exemplo de solugao contratual é o caso de empresas aéreas e aeroportos frente a
questdo de expansdo ou construcdo de nova capacidade.’ Um aeroporto é um ativo de
longo prazo muito especifico e, na falta de mecanismos que permitam o
comprometimento adequado, a relacdo pode ser tomada por comportamento
oportunistico pelas aéreas se, no futuro, apds os investimentos, elas ndo cumprirem o

acordo com o aeroporto.

O problema de hold-up também pode ocorrer na direcdo oposta: uma vez que uma
empresa aérea incorre em custos irrecuperdveis para estabelecer uma base no
aeroporto, o seu o poder de barganha é reduzido devido ao alto custo de redistribuicdo
de ativos para uma nova base ou hub. O comportamento oportunista pode surgir apés

a implantacdo do hub.

Neste setor, diversas solu¢des contratuais foram adotadas para resolver o problema do
hold-up. Em linha com a teoria discutida, tipicamente se adotam solu¢des como
contratos de longo prazo, inquilino-ancora (anchor tenancy), e cofinanciamento de
investimentos. Em poucos casos ocorreram a solucdo de integracdo vertical. O contrato
de longo prazo com caracteristicas de empresa-ancora tem sido o mais recorrente. As
solucdes ou desenhos mais comuns nestes contratos sdo: (i) aeroportos podem oferecer
tarifas especiais para a empresa-ancora, estimulando o crescimento da atividade
conjunta; (ii) compromisso sobre o capital investido localmente, e (iii) facilidade para

passageiros usarem a infraestrutura aeroportuaria.

Um exemplo é o caso do aeroporto Stansted, localizado no norte de Londres. Em 2013
o Manchester Airports Group (MAG), proprietdrio do Stansted desde 2012, e a Easyjet
assinaram contrato de longo prazo. Este contrato previa facilidades para a empresa

aérea se ela priorizasse a infraestrutura local em seus planos de expansao. Isto permitiu

% Charles River Associates, Market power determination for passenger airlines in relation to Stansted
Airport, Appendix C: The business of Stansted Airport Limited, 10 January 2014.
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a Easyjet dobrar o nimero de passageiros em Stansted. Também em Stansted, em
setembro de 2013, a MAG e a Ryanair anunciaram um acordo semelhante por dez anos,
para permitir que a Ryanair aumentasse o seu trafego em troca de tarifas reduzidas e

uso mais eficiente das instalagdes no aeroporto.

Além do problema do subinvestimento, o problema de comprometimento pode levar a
paralisacdo de atividades por certos periodos. Para demonstrar o custo de perda de
valor quando se tem um problema de hold-up, apresentamos um custo hipotético de

paralisacdo do servigo aéreo.

Aqui a pergunta seria a seguinte. Qual o custo de interrupc¢ao do servico? Neste caso,
utilizamos um exemplo para o fluxo aéreo do Estado de S3do Paulo. Um més de

suspensado do servico de abastecimento causa custo direto sobre esta industria de:

e 2,3 bilhGes de reais, aproximadamente, considerando 2,41737 milhdes de litros

de QAV ao preco médio de RS 9,74 por litro, para valores de dezembro de 2021.

e Custo total de ndo voar em SP seria de RS 3.469.501.000 (RS 3,47 bilhdes). Este
valor é calculado com nimeros de janeiro de 2017, que utilizam RS 565,00 de

mediana para a passagem aérea e volume de passageiros de 6.140.709.

13
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3. Preg¢os no Mercado de Combustiveis para Aeronaves

Basicamente existem dois tipos de combustiveis para aviagdo: gasolina de aviagao e
querosene de aviacdo (QAV). Gasolina de aviacdo é um combustivel de alta octanagem
utilizado em aeronaves com motor a pistdo. QAV (ou JET) é utilizado na aviacdo
comercial de larga escala — empresas comerciais tradicionais — e € um combustivel

regulado. De acordo com a ANP, QAV corresponde a 99% do volume total do mercado.*®

De acordo com nota técnica da Associagao Brasileira das Empresas Aéreas (Abear), o
combustivel de aviacdo representou a maior despesa das empresas nacionais em 2017,
totalizando 27,1% da despesa total.!* Além disso, a Abear pondera que o preco do QAV

em voos domésticos é 40% superior aos verificados em paises desenvolvidos.

Seguindo a descri¢cdo da SEAE/MF,*? o processo de fornecimento de combustiveis para
aeronaves possui duas etapas. A primeira é o transporte do combustivel da refinaria
para o PAA. Esta infraestrutura compreende equipamentos, prédios, tanques e demais
estruturas que tem por objetivo distribuir, receber e armazenar (todos os tipos de)
combustivel de aviacdo. Estas instalacdes sdo localizadas dentro do aeroporto ou

aerddromo. A segunda etapa é o transporte do PAA até a aeronave.

Sobre a primeira etapa. O transporte de QAV até a infraestrutura aeroportudria pode
ser realizado por caminhdes-tanque ou por pipelines que conectam a refinaria ao PAA.
Na primeira situagao é comum o caminhdo-tanque conectar uma base de distribui¢ao
de combustiveis liquidos até o PAA. No segundo caso, o pipeline fornece conexado direta
e segura entre refinaria e o PAA. Exemplos desta ultima configuracdo sdo os PAA dos

aeroportos de Gale3o e Guarulhos.:®

Na segunda etapa, PAA para a aeronave, o transporte pode ser realizado por caminhao-

tanque abastecedor ou por rede subterrdnea de hidrantes. A partir do terminal do

10 Sobre este ponto veja ANP-ANAC, Nota técnica conjunta n. 001/2019. Janeiro de 2019.
11 Abear, Panorama 2017, O Setor Aéreo em Dados e Andlise, 2017.
12 SEAE/MF, Ato de Concentracdo 08012.004341/2009-73.

13 De acordo com Claudio Lucinda, Competi¢cdo no Mercado de Combustivel de Avia¢do. Parecer de maio
de 2015.
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hidrante o abastecimento é realizado por servidor de hidrante ou por carreta que
conecta o sistema a aeronave. O sistema de hidrantes opera sob alta pressao com
sistema de dutos de diametro grande. Esse sistema estd conectado a diferentes tanques
no PAA. Nos EUA, o sistema de hidrante pode ser regulado como tanque de

armazenamento subterraneo se 10% do sistema de hidrantes estiver abaixo do solo.

Para analisar o mercado, vamos seguir a definicdo apontada pela SEAE, e tratar o
mercado produto como o QAV. Na dimensdo geografica do mercado, utilizamos o

aeroporto.
3.1 A Industria

As relagbes verticais desta indUstria sdo resumidas na seguinte Figura 1. Quem consome
QAV sdo as empresas aéreas, cujo core business é transportar passageiros e cargas.
Dependendo da demanda por viagens e da aeronave utilizada, as empresas aéreas
compram QAYV das distribuidoras ou revendedoras de combustivel. As distribuidoras por
sua vez compram combustiveis de quem refina, mas precisam do PAA para vender QAV
para as aéreas. Cabe observar que ndo existe vedacdo de venda direta de combustivel

da refinaria para a empresa de servicos aéreos.**

14 ANP-ANAC, op. cit.
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Figura 1 — Relagao Vertical no Mercado de QAV

Empresa
Combustivel

Empresa
Aérea

Neste mercado, a etapa de revenda ndo é obrigatéria para o abastecimento final da

aeronave. No elo “Empresa Combustivel” podem estar empresas de distribuicdo e de
revenda. No mercado de combustivel automotivo, a distribuidora cumpre com a funcao
de entregar o produto ao ponto de revenda, que geralmente é associado a um posto de
combustiveis. No mercado de QAV, as empresas autorizadas para atividades de
distribuicdo e revenda competem, i.e. a distribuidora pode realizar a venda e

abastecimento de aeronaves.

Como destacado pela ANP-ANAC (2019, p. 5), os grandes clientes da aviacdo comercial
sdo supridos majoritariamente pelos distribuidores, enquanto na aviacao executiva

existe competicdo entre distribuidores e revendedores.

Em mercados verticais, geralmente o poder de mercado estd com as empresas que tem

acesso ao varejo.'® Entretanto, se existir algum gargalo técnico downstream, a empresa

15 Essa afirmac3o é clara no artigo classico sobre contratos e relacdes verticais de Sanford Grossman e
Oliver Hart, The Costs and Benefits of Ownership: A Theory of Lateral and Vertical Integration. Journal of
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que controla o acesso ao gargalo tem maior poder de mercado.'® Cabe observar que

poder de mercado em economia é a capacidade de formar precos.

Olhando para o mercado de transporte de passageiros e cargas, o preco final cobrado
dos consumidores é fungao direta do prego cobrado pelas empresas distribuidoras de
QAV. Por sua vez, este preco é funcdo da taxa de uso da infraestrutura do PAA (sendo
proprietdria ou n3ao) e do preco cobrado pela refinaria. Se o PAA for integrado a

distribuidora de combustivel, tem-se uma margem a menos na cadeia de QAV.Y

Resumindo, o preco da passagem darea depende das margens e do custo marginal da
empresa de transporte aéreo. Vamos representar o preco médio cobrado dos
passageiros como pP** e o preco do QAV para a empresa aérea como p%St. Em
economia, quando a empresa tem “poder de mercado”, a determinag¢do do preco é
margem sobre o custo marginal. Neste caso, vamos representar a margem da empresa
air

aérea como MPK%" e ¢%" como o custo marginal exceto o preco pago pelo

combustivel. Neste caso, o preco da passagem aérea é

ppax — MPKair + pdistr + Cair.
Assim, o preco final de uma passagem aérea depende da margem da empresa, do preco
pago pelo combustivel e do custo marginal. Por sua vez, o preco do distribuidor depende
do preco pago pelo QAV para a refinaria e de seu custo marginal. Assim sendo, cada elo

do mercado aviagdao-QAV tem uma margem que é a diferenga entre preco e custo

marginal e o prego final é fungdo destes elementos.
Portanto, representamos o preco final como fun¢ao das margens:

ppax — MPKair + MPKdistr + MPKref + Cair’

Political Economy, 94, 1986. Veja também Ariel Pakes, A Helicopter Tour of Some Underlying Issues in
Empirical Industrial Organization. Annual Review of Economics, 13, 2021.

16 Veja exemplos em Carl Shapiro e Hal Varian. A Economia da Informac3o. Rio de Janeiro, Campus, 1999,
capitulo 7.

7 Ainda se tem a margem da petrolifera, mas como no Brasil ela é integrada a refinaria no iremos
considerar.
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aqui MPK"¢fé a margem da refinaria. A medida destas margens é liquida de impostos

e taxas, uma vez que as consideramos implicitamente como custo de produgao.

Também sabemos que as margens dependem da demanda em cada elo do mercado.
Por exemplo, quanto mais inesldstica for a demanda por um produto maior sera a
margem. No Box A, explicamos esta relacdo tedrica/empirica elasticidade-margem e
mostramos tecnicamente que as margens dependem da elasticidade-prego da
demanda, utilizando um exemplo com numero j de varejistas e apenas uma

manufatura.18

18 para mais detalhes veja Robin S. Lee, Michael Whinston, e Ali Yurukoglu. Structural Empirical Analysis
of Contracting in Vertical Markets. Handbook of Industrial Organization, Volume 4, eds. Ali Hortacsu, Kate
Ho e Alessandro Lizzeri. Amsterdam, Elsevier, 2022.
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Box A. Modelo Vertical de Determinagdo de Precos

Suponha j varejistas, R;, e uma manufatura, M, upstream que cobra o prego de atacado, p}f'{, de cada
varejista no tempo t. Incluindo custo marginal do varejista e diversas empresas acima e abaixo na
cadeia de valor, a fungdo de lucro é:

g = Z [pjt - pﬁ - Cj}i] Sjt(P)
JESR
tal que sjt(p) € 0 market share. A condi¢ao de primeira ordem da fungdo lucro g é
asjt(')
apjt

[pje —pji = cf] +s5:() =0

Defina 4y ser a matriz de resposta do varejista contendo as primeiras derivadas de todos os market
shares com respeito a todos os pregos (p). 4g — (i,j) = 0s;./ Op;.. Portanto:

pjt — Pji — Gt = —sje(P)AR}
A funcdo lucro da manufatura é:
My = Z [p}i = cit] sie(p(@™))
JESw

Por sua vez, a condicdo de primeira ordem é

dsje ()
——w [Pt = Gt ]+ Sme() = 0
Pjt

Defina 4,, como a matriz de resposta da manufatura ds,:(-)/ dpj;
Podemos decomporem 4,, = 4, 4
p(ow)
Simplificando:
Pii — cff = —A5"s; ()

Definindo o markup da manufatura MKPY = p}i — c}{ e analogamente MKP® = p;. — p}; — cﬁ ,
resulta:

MKPY + MKPR = —AGts; (p) — Azs; (p).

Estes markups podem ser estimados a partir de sistemas de demanda. Exemplos de sistemas
seriam BLP ou um sistema de quantidades e precos estimado por GMM.
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3.2 Estrutura de Mercado

Vamos considerar os sub-mercados verticais presentes no transporte de passageiros e
cargas (por simplicidade vamos fazer referéncia ao transporte de passageiros). Como se
sabe, o mercado de aviacdo comercial € muito concentrado e historicamente levanta
preocupacdes concorrenciais.'® Por exemplo, quase metade do mercado americano

possui rotas com alta concentracdo, com indice HHI acima de 2000.%°

No elo do refino existe uma ofertante que domina o mercado brasileiro de QAV, a
Petrobras. Em 2017, as importacdes de combustivel contabilizaram por 9,39% da oferta
total. O principal porto de entrada foi Suape, com 95,52% deste total (ANP-ANAC, 2019).
Basicamente, ndo existe negociacdo sobre o valor de QAV na refinaria, pois ndo existe
outra competidora de fato. Além disso, a Petrobras é a principal importadora (99% do

total em 2017), significando que outras empresas sdo tomadoras de precos no mercado.

A Petrobras cobra pelo QAV o preco internalizado do produto comercializado no
mercado da regido do Golfo do México nos EUA. Grosso modo, a Petrobras usa o preco
de referéncia como base, as vezes cobrando um pouco mais ou menos. A partir deste

valor de referéncia utilizado pela Petrobras sdao adicionados impostos, tais como o ICMS.

A Petrobras é proprietaria de quase toda a rede de transporte subterrdnea entre
refinarias/base de distribuicdo e PAA. Como dito anteriormente, a Petrobras conta com
99% do mercado de atacado de QAV, sendo um elo muito concentrado na cadeia

produtiva.

Neste sentido, se faz interessante comparar o mercado dos Estados Unidos com o
mercado brasileiro, que é muito concentrado nesta etapa. Em 2012, as cinco mais
produtoras de QAV foram Exxon Mobil (12%), Chevron (10%), BP (10%), Valero Energy

(10%) e Marathon Petroleum (8%), contabilizando 50% de producdo no mercado

1% Veja Nancy L. Rose. Concerns about Concentration. Economic Strategy Group, Aspen Institute, 2019.

20 Célia Geslin. Pricing and Competition in US Airline Markets: Changes in Air Travel Demand Since 2000.
Thesis, Master of Sciente, MIT, 2004, p. 65.
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americano. Os demais 50% sdo pulverizados em pequenos produtores.?! Na distribuicdo
existem refinarias que entregam o produto diretamente para as empresas de aviacao,
mas é muito comum a contratacao de distribuidoras independentes. Até mesmo o
banco de investimento Morgan Stanley atua no setor, comercializando combustivel de
aviacdo desde 1986. Em 2003, a United Airlines escolheu o Morgan Stanley como a sua
distribuidora exclusiva de combustivel.?? Esta relacdo empresa aérea e fornecedora é

importante e é o tépico da secdo seguinte.

De acordo com ANP-ANAC (2019), em 2017 existiam sete empresas autorizadas para
realizar distribuicdo de combustiveis de aviacdo e 274 (duzentos e setenta e quatro)
empresas/postos autorizados como revenda em aerédromos. Das sete empresas
autorizadas, trés detinham 99,6% do mercado nacional de distribuicdo de QAV em 2017
(ANP-ANAC, 2019, p. 5). Essas trés empresas sao atualmente: Vibra, Raizen e Air BP. As
demais sdo: Air BP Petrobahia, Petrobahia, Gran Petro e Rede Sol. A participacdo de
mercado da BR (atual Vibra) foi de 51,11% em 2018, enquanto Raizen e Air BP detinham
32,03% e 13,47%, respectivamente, quando considerado o mercado agregado brasileiro
(ver ANP-ANAC, p. 8). Naturalmente existem barreiras a novos entrantes, pois existe
regulacdo local para acesso ao PAA, e, principalmente, existe apenas um Unico produtor

de QAV, a Petrobras.

3.3 Contratos

Para lidar com precos volateis no mercado de combustivel de aviagao, empresas areas
realizam contratos de diversas maturidades para mitigar a flutuacdo do preco de QAV.
Até mesmo medidas ndo contratuais foram usadas frente a dificuldade de contratos
enforceables (veja a motivacdo na secdo sobre o problema de hold-up). O
comprometimento e a capacidade de firmar contratos que efetivamente funcionem em

diversas situacdes é um problema recorrente em relagdes verticais. Quando é dificil

21 As informacdes sdo de Carolyn Davidson, Emily Newes, Amy Schwab, e Laura Vimmerstedt. An Overview
of Aviation Fuel Markets for Biofuels Stakeholders. National Renewable Energy Laboratory. U.S.
Department of Energy, 2014.

22 Davidson, Newes, e Schwab, op. cit., p. 5.
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relacionar contratos de compra e venda de servigos e relacionar os investimentos a
propriedade do ativo, podem surgir os problemas de ndo-investimento, falta de oferta,
ou maior verticalizagdo no mercado. Um exemplo extremo foi a compra de uma refinaria

da ConocoPhillips, na Pennsylvania, pela Dela Airlines em 2012.23

Neste mercado é muito comum que empresas de avia¢do utilizem produtos financeiros
para mitigar o risco de flutuagdao no preco do QAV. Entre estes mecanismos estao
opgoes, derivativos, entre outros. No mercado americano quase todas as empresas com
escala operacional significativa realizam hedge sobre o custo do combustivel um ano a
frente ou fazem acordo de (taxa de) passagem de precos com as empresas distribuidoras

parceiras. Tipicamente os contratos de hedge s3o feitos dois ou trés anos a frente.?*

Portanto é importante observar que o mercado de combustivel de aviacdo é
contratualizado e financeiramente ativo, consequentemente reduzindo a volatilidade
dos precgos praticados. Uma implicacdo deste tipo de solugdo é que o pre¢o para a
empresa aérea pode ndo subir muito em periodos de maior volatilidade, mas ndo caem
tanto quando ocorre redugdo no pre¢o do QAV no mercado spot. Neste sentido, se
observa menor taxa de passagem do preco de atacado para o prego pago pela empresa

aérea a distribuidora.

Na Figura 2 sdo apresentados os precos de atacado praticados no mercado do Golfo do
México, o preco médio efetivo das grandes empresas aéreas dos EUA, e o spread entre
estes dois precos no painel inferior. Neste documento utilizamos a definicdo de spread
como a diferencga entre o log natural de dois precos no mercado, geralmente primeiro o
log natural do preco abaixo na cadeia subtraindo do preco acima. No segundo painel

desta figura é possivel observar que o spread do preco do QAV das aéreas assume

23 Reuters, “Delta buys refinery, becoming first airline to make own fuel.” 30 de abril de 2012.
https://www.reuters.com/article/us-delta-idUSBRE83T17P20120501

24 Davidson, Newes, e Schwab, op. cit., p. 21. O hedge no mercado de QAV pode resultar em 5% a 10% de
aumento no valor da firma por permitir que ela reinvista durantes periodos de alta no preco do QAV.
Precos extremamente elevados geralmente requerem que as empresas que ndo utilizam instrumentos
financeiros tenham que liquidar ativos abaixo do valor de mercado. Portanto, este tipo de atividade
permite as empresas que operam no mercado financeiro ganhar valor. Veja David A. Carter, Daniel A.
Rogers, Betty J. Simkins. Hedging and Value in the U.S. Airline Industry. Journal of Applied Corporate
Finance. 18 (4), 2006.
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valores negativos em diversos periodos. Isso ocorre em virtude do mecanismo de hedge
financeiro realizado pelas grandes empresas. Este ponto é importante para a analise
apresentada aqui, uma vez que o preco com hedge tem menor taxa de passagem da
varia¢ao do prego praticado no mercado de atacado. Esta estrutura contratualizada é

uma caracteristica do concentrado mercado de aviagao comercial.

Figura 2 — Pre¢o de QAV Pago por Grandes Empresas Aéreas e Preco de Atacado do

Golfo do México de QAV, Jan 1986 — Fev 2013
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Fonte: Preco de atacado, EIA, e preco das empresas aéreas, DoT.

3.4 Precgos, Volumes e Margens

Assim como em outros paises, o mercado brasileiro de aviagdo foi muito afetado pela
crise da Covid-19. Inicialmente com crise de demanda e depois com severa restricao de

oferta, os precos de commodities aumentaram substancialmente — sem esquecer o
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conflito bélico na Ucrania. Neste cendrio de recuperagdo da atividade econédmica com
precos elevados do petréleo, o Brasil ainda tem sofrido com o cambio desvalorizado.
Neste sentido, podemos dizer que no mercado de combustiveis o Brasil recebeu dois

grandes choques: prego internacional elevado e cambio desvalorizado.

Na Figura 3, no painel superior a esquerda, mostramos o preco de atacado do QAV na
regidao do Golfo nos EUA, que é um preco de referéncia usual para o mercado
internacional. Também mostramos neste painel o preco do QAV do Golfo cotado em
real corrente (BRL) e a taxa de cambio do délar no painel superior direito. Nesta figura
fica evidente que grande parte do aumento sentido no mercado local é fungao direta da
apreciacdo do délar no mercado doméstico. Por ultimo, mostramos no terceiro painel
gue o preco doméstico da Petrobras para QAV segue o comportamento da cotacdo nos

EUA.
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Figura 3 — Preco QAV Atacado Golfo do México, em USD e BRL, Taxa de Cambio
USD/BRL, Pre¢o de Atacado do QAV no Brasil e Prego de Distribuicdo/Revenda do
QAV no Brasil, Nov 2018 a Abr 2022.
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Fonte: EIA, ANP e FMI.

Na Figura 4 mostramos o consumo total de QAV no mercado de aviagao brasileiro de
janeiro de 2013 a abril de 2022. Como podemos observar, ocorreu uma enorme queda
da demanda em virtude da crise da Covid-19. A recuperacdo do mercado de aviacao é

rapida, mas com precos de QAV elevados.
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Figura 4 — Consumo de QAYV no Brasil, Jan 2013 — Abr 2022
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Como afirmado anteriormente, o preco praticado pela Petrobras no mercado de refino
segue a cotacao do combustivel comercializado na regido do golfo do México nos EUA,
acrescido da variacdo cambial, veja Figura 3. Impostos pagos ao longo da cadeia sdo
PIS/Pasep, Confins, Cide e ICMS. Segundo a Abear (2017), as aliquotas de impostos
eram: até 25% para ICMS, dependendo do Estado, 1,25% para PIS, e 5,8% para Cofins.®

25 A diferenca no imposto estadual tem impacto em onde abastecer a aeronave. Em Brasilia a aliquota do
ICMS foi reduzida de 25% para 12% em 2018 (com possibilidade extra de redugdo para até 7% em fungdo
de frequéncia e destino). Depois desta decisdo Brasilia aumentou a sua importancia como aeroporto-hub.
Apesar dos efeitos benéficos, esta medida ampliou a distor¢do. Por exemplo, o QAV é proveniente da
Refinaria Gabriel Passos (Betim, MG), e viaja até Brasilia, para carregar o tanque de uma aeronave que
pode fazer uma rota até Sao Paulo, SP. Este diferencial de tributos termina por incentivar maior peso nas
aeronaves, aumentando o consumo de QAV. Anteriormente, em 2016, foi permitido descontos na base
de célculo do ICMS incidente sobre o QAV: https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/atos/2021-
1/ac074-21.
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Em 2019, as empresas aéreas Gol, Latam e Azul negociaram acordo para redugdo do
ICMS em doze Estados.?® O ICMS é um imposto cobrado no regime de substituicdo
tributaria, sendo recolhido pela refinaria (ou distribuidora), com a aliquota incidindo
sobre um precgo de referéncia calculado a partir do valor de venda de combustivel no
varejo (revenda). Esse preco de referéncia é calculado sobre a média de precos
defasados das distribuidoras (PMPF), que pode mudar a cada 15 dias, e depende de

parametros adotado por cada UF.

Em julho de 2019, o Confaz aprovou que a carga tributdria ndo seja menor do que 3%
para Estados da regido Norte, e ndo inferior a 7% para o Centro-Oeste, Nordeste,
Sudeste (exceto SP) e DF. Para Sdo Paulo, a aliquota n3o pode ser inferior a 10%.2” Em
seguida, vamos utilizar esta mudanca de impostos para mostrar que a margem bruta
diminuiu.

Uma métrica comum na analise econdmica do setor é a andlise da margem bruta.?®
Margem bruta é geralmente definida como a diferenca de precos de elos diferentes no
mercado vertical. Por exemplo, a margem bruta da distribuidora é a diferenca entre o
preco pago pela distribuidora e o preco da refinaria. Neste sentido, a margem bruta de
distribuicao do QAV inclui custos e responsabilidades na logistica entre refinaria e PAA,
controle de qualidade do combustivel, manutencdo dos padrées de operacdo
internacional, investimento na infraestrutura e administracao de crédito a clientes (ver
ANP-ANAC, 2017, p. 12). ANP-ANAC (2017) citam margem bruta entre 4 e 13% no
mercado de distribuicdo do QAV no Brasil. Importante sublinhar que a analise da

margem bruta no mercado doméstico inclui também impostos.

Com o aumento de precos de petrdleo e derivados a partir de 2021, agentes politicos e

do setor privado passaram a externar preocupagdes sobre o comportamento das

26 Em 2019, o ICMS sobre QAV foi reduzido de 25% para 12% no Estado de SP. Em 2020, a aliquota subiu
para 13,3%.

27 Ver também https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2017/CV188_17.

28 Severin Borenstein e Andrea Shepard. Dynamic Pricing in Retail Gasoline Markets. Rand Journal of
Economics, 27 (3), 1996. Severin Borenstein, A. Colin Cameron, e Richard Gilbert. Do Gasoline Prices
Respond Asymmetrically to Crude Oil Changes? Quarterly Journal of Economics, 1997.
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margens ao longo da cadeia produtora. No caso do Brasil, bem como de outros
mercados emergentes, estes precos foram e ainda sdo pressionados pela taxa de cdmbio

em relacdo ao ddlar?® — ver Figura 3.
i Taxa de Passagem de Pregos

Para entender o comportamento do mercado apresentamos evidéncia de
comportamento dos precos domésticos frente aos pregos internacionais. Esta andlise
permite entender o comportamento da margem bruta nos diferentes elos da cadeia

produtiva.

Em mercados concorrenciais a taxa de passagem é unitaria. Os exemplos de teoria
econdmica sdo a concorréncia perfeita ou o modelo de oligopdlio de Bertrand. Nestes
dois casos toda a variagdo de pregos internacionais deve ser repassada para consumidor,
pois prego é igual ao custo marginal. Nao existe margem econdmica, apenas custos
(impostos, custo de oportunidade e demais custos fazem parte do custo marginal). No
caso de monopdlio de um produto ndo-durdvel, a taxa de passagem de variacdo dos

custos para os pregos depende da curvatura da demanda.

Em estruturas de mercado em que existe oligopdlio com poder de precificar acima do
custo marginal, se espera que a taxa de passagem seja diferente de 1. Por exemplo,
suponha um mercado com custo marginal constante e curva de demanda inversa de

elasticidade constante dada por

q=(/P)’Q,
tal que p é o prego cobrado pela firma, g a quantidade vendida ao prego p, P o prego
médio de mercado e Q o volume médio de venda no mercado. O parametro de interesse
é f = dq/dp, que compde a elasticidade-prépria da demanda, (dq/dp)(p/q). Como
mostrado no Box A, o markup de uma firma em concorréncia imperfeita é funcdo do

market share e da elasticidade da demanda. Particularmente, um monopolista poderia

cobrar:

2 Javier Blas. In the Oil Market, the Strong Dollar Is the World’s Problem. The Washington Post. 9 de
junho, 2022.
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) . d . -
tal que ¢ é o custo marginal e € = (ﬁ) (S) é a elasticidade da demanda. Se a

elasticidade é -2, entdo a taxa de passagem, dp/dc, poderd ser 2. Isto significa que o
guanto serd passado para o produto final depende da curvatura da funcdo demanda,
mesmo quando consideramos o caso extremo de monopdlio. O caso geral para mercado

com relacao vertical foi apresentado no Box A.

E importante considerar que a taxa de passagem pode ser superior a 1. Economistas
consideram que a taxa de passagem excessiva pode ocorrer quando a demanda é
suficientemente convexa.3° A taxa de passagem superior a unidade, quando ocorre,
pode ter interpretacao de existéncia de excessivo poder de mercado (taxa de passagem
inferior a um ainda assim é evidéncia de capacidade de determinar precos acima do

custo marginal).

A estimacdo de taxa de passagem é realizada com as varidveis em nivel. Como hipdtese
de trabalho, assumimos taxa de passagem completa do cambio para precos
internacionais medidos no Brasil. Isto também pode implicar que estimativa de taxa de
passagem menor do que um pode ser resultado de menor repasse do cambio, mas ndo
identificamos o choque de cambio separado do preco do petréleo. Neste sentido, todas

as séries aplicadas estdo em reais e em litros (quando apropriado).

Nesta secdo serdao apresentados dados que tratam da estabilidade e correlagao de
precos do barril de petréleo e de precos de atacado e varejo de QAV. A anadlise se baseia
na relacdo de longo prazo entre precos. Em econometria, a relagao de longo prazo é
denominada de andlise de cointegracdo. Aqui consideramos o periodo de novembro de
2018 até abril de 2022. A selecao dos dados foi limitada pela disponibilidade publica nas

agéncias da administracao publica federal, ANP e ANAC.

30 Jacquelyn Pless e Arthur van Benthem. Pass-Through as a Test for Market Power: An Application to Solar
Subsidies. American Economic Journal: Applied Economics, 11 (4), 2019, p. 375.
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Na andlise de precos também é possivel entender a estabilidade da relagdo que, por sua
vez, é na verdade uma medida de comportamento de margens (ou spreads) da relacdo

vertical de mercado.
As séries mensais de QAV usadas sdo (as fontes estdo entre colchetes):
e preco do barril de petréleo WTI (Cushing, spot) [EIA];
e preco de atacado no mercado do Golfo do México, spot [EIA];
e preco de distribuicdo de refinarias no atacado [EIA];
e preco de venda direta por refinarias americanas [EIA];
e preco de atacado e importacdo no Brasil [ANP], e;
e preco de distribuicdo e revenda no Brasil [ANP].

Todas as séries sdo precos em reais correntes (BRL) e em litros. O numero de
observac¢des depende da série, e estdo entre 41 e 45 observac¢des. Devido ao niumero
reduzido para realizacdo de testes econométricos, tomamos cautela na interpretacao
dos resultados. Por este motivo evitamos testes de raiz unitaria. Por outro lado, a
literatura mostra que geralmente estas séries possuem raiz unitaria com margens brutas
bem-comportadas nas propriedades relativas a estacionariedade.3® Este ultimo
resultado é o que queremos testar. Para conduzir a andlise utilizamos estimativas MQO

e DOLS, este ultimo sendo uma andlise cointegrada de longo prazo.3?

Na Tabela 1 sdo apresentadas estimativas MQO e DOLS para pares de precos.
Realizamos a comparagao em pares para decompor o comportamento vertical de
repassagem de variagdo do preco de petréleo em reais. A estima¢dao do modelo DOLS é
realizada com erro-padrao robusto a heterocedasticidade e autocorrelacdo (Newey-

West). Todos os modelos DOLS sdo estimados com duas defasagens e antecipacdes. Os

31 veja por exemplo: Christopher R. Knittel, Ben S. Meiselman, and James H. Stock. The Pass-Through of
RIN Prices to Wholesale and Retail Fuels under the Renewable Fuel Standard. Journal of the Association
of Environmental and Resource Economists, 4 (4), 2017. Ferraro, Domenico, Kenneth Rogoff, e Barbara
Rossi. Can Qil Prices Forecast Exchange Rates? Journal of International Money and Finance, 54, 2015.

32 James H. Stock e Mark W. Watson. A Simple Estimator of Cointegrating Vectors in Higher Order
Integrated Series. Econometrica, 61 (4), 1993.
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modelos DOLS (1) e (2) incluem dummies de més e da COVID-19 (para capturar
prioritariamente o choque de preco excepcional em abril de 2020). No DOLS (2) é
acrescentada uma dummy para capturar a mudanga de impostos (PIS e Cofins) em

marg¢o de 2022. Nos modelos DOLS relacionamos os pregos da seguinte forma:

p; = apf + f(Api g Apiiy)

tal que p?’ e pf sdo os pregos de dois segmentos na mesma industria que queremos
relacionar, Ap;_, indica a primeira diferenca do prego pi_, com g defasagens, Apy, 4
indica a primeira diferenca do preco pi;, com g antecipagdes e, por fim, f() é uma
funcdo linear que relaciona as primeiras diferengas com g defasagens e antecipagdes. O
parametro de interesse é @, que captura a taxa de passagem de prego upstream para o

preco downstream.

Nos resultados descritos na Tabela 1, em apenas uma estimativa obtemos taxa de
passagem maior do que a unidade, mas apenas no modelo de MOQ para a relacdo preco
de atacado do Golfo com o WTI. As estimativas DOLS ndo eliminam passagem unitaria
para estes precos. Como discutido anteriormente, este segmento pode ser considerado

bem competitivo nos EUA.

No primeiro bloco de regressdes as taxas de passagem vao diminuindo a medida que o
elo do mercado fica mais distante da cotacdo de petrdleo bruto. A medida que os elos
aumentam existem novas margens que, por sua vez, dependem do comportamento da

demanda e da estrutura de mercado.
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Tabela 1 — Taxa de Passagem, Estimativas em Nivel para Pares de Pregos, Nov 2018 a

Abr 2022

Coeficientes  QAV Golfo - QAV QAV Venda QAV QAV
Regressdo WTI Atacado Direta EUA-  Atacado BR  Distribuicdo -

EUA - WTI WTI - WTI WTI
MQO (1) 1.123265 0.7906449 0.768136  0.6349322 0.5185778
(0.0784727) (0.0505421) (0.0488494) (0.0686638) (0.059021)
DOLS 0.978778 0.8242693 0.7993502 0.6981872 0.5885445
(0.0826513) (0.0691986)  (0.0685887) (0.1050957) (0.0973254)
DOLS (1) 0.9810601 0.8197335 0.794186  0.7134006 0.6007139
(0.0787858) (0.061191) (0.05998) (0.0825847) (0.0735314)
DOLS (2) 0.6385786 0.5314934
(0.0920324) (0.0855762)

QAV QAV
Atacado BR  Distribuicdo -
- QAV QAV Atacado

Atacado EUA

EUA

MQO (1) 0.7630936 0.620701
(0.0531169) (0.0494438)
DOLS 0.778969 0.6223664
(0.0604562) (0.0674629)
DOLS (1) 0.8108329 0.6643618
(0.0436462) (0.0611438)
DOLS (2) 0.8108329 0.6643618
(0.0436462) (0.0611438)

QAV
Distribuicao -
QAV Atacado

BR
MQO (1) 0.8211675
(0.0194931)
DOLS 0.8628492
(0.030679)
DOLS (1) 0.8484807
(0.0273352)
DOLS (2) 0.8437169
(0.0387077)

Nota: Abaixo dos coeficientes estimados estdo erros-padrdo robusto a heterocedasticidade para o caso

MQQO. Estimagdo do modelo DOLS com erro-padrao robusto a heterocedasticidade e autocorrelagdo
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(Newey-West). Modelos DOLS incluem duas defasagens e antecipagdes. Modelos DOLS (1) e (2) sdo
estimados com dummies de més e COVID-19. Modelo DOLS (2) inclui dummy para capturar a mudanga

de impostos: PIS e Cofins em Mar 2022.

No segundo bloco de regressdes da Tabela 1, comparamos o preco de atacado no Brasil
com o preco de distribuicdo/revenda. Como comentado anteriormente, empresas de
distribuicdao fazem revenda, e mais de 90% do mercado de QAV é suprido pelas
distribuidoras. Os resultados mostram que a Petrobras repassou aproximadamente 81%
da variacdao do preco americano para o mercado brasileiro. Quando adicionamos a
venda pelas distribuidoras, a taxa de passagem cai para 66%, quando consideramos o
preco local como fungdo do preco de atacado do Golfo. Este nimero de taxa de

passagem é esperado em virtude do tipo de contrato e estrutura de mercado do setor.

Por fim, analisamos a relacdo entre as empresas locais de distribuicdo/revenda e a
Petrobras. Os modelos estimados mostram que as empresas locais repassam 84% da
mudanca de preco da Petrobras no Brasil. Importante observar que este numero é
superior a taxa de passagem EUA-Brasil de atacado (81%). Esta estimagao é evidéncia
direta de maior competicdo na distribuicio em relacdo ao refino/importagdo. O
esperado seria menor taxa de passagem na distribuicdo, devido a contratos que tentam
evitar flutuacdo no custo das empresas de aviagdo. Mesmo assim, como a Petrobras é
guase monopolista no mercado intermediario, a taxa de passagem da distribuicdo é

maior do que a do refino.

Intuitivamente podemos observamos o comportamento dos spreads, i.e. as diferencas
de precos. Como relatado anteriormente, as séries de spreads utilizadas sdo definidas
como:

spread = In(y) — In(x),

tal que y e x sdo precos definidos apropriadamente.33 Na Figura 5 s3o apresentados os

spreads entre WTI e a cotacdo de precos de QAV no Golf, atacado nos EUA, atacado no

33 Implicitamente aqui se assume parametro de cointegracdo como unitério.
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Brasil e distribuidoras/revenda no Brasil. Na Figura 6 estdo os spreads entre preco de
QAV no Golfo e os precos de QAV no Atacado EUA, Atacado Brasil, Distribuidoras Brasil,
bem como o spread entre preco de distribuidoras do Brasil e o pre¢o do produto
refinado/importado. Um ponto comum a quase todos os produtos downstream é o
ganho de margem quando a cotacdo do petréleo foi negativa entre abril e maio de 2020.
Um ponto importante é a comparagdo entre os spreads dos pregos brasileiros e
americanos. No fim de 2021 e comeco de 2022 os spreads dos EUA aumentam e o do
QAV no Brasil diminui. Isto é evidéncia de redug¢do de repasse da Petrobras e a
consequente acdo de repasse das distribuidoras brasileiras, bem como o efeito da

reducao de impostos.

Figura 5 — Spreads entre WTI e Pregos de QAV no Golf, Atacado EUA, Atacado Brasil e
Distribuidoras no Brasil, Nov 2018 a Abr 2022
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Figura 6 — Spreads entre Preco de QAV no Golfo e Precos de QAV no Atacado EUA,
Atacado Brasil, Distribuidoras Brasil e Spread entre Prego Distribuidoras Brasil e

Atacado Brasil, Nov 2018 a Abr 2022
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Para complementar a estimativa dos pares de precos, estimamos o impacto da reducdo
de impostos sobre os spreads. Na Tabela 2 sd3o apresentados os resultados para estes
modelos. Os spreads dos modelos sdo: QAV Atacado BR - QAV Golfo, QAV Distribuicdo
- QAV Golfo, QAV Distribuicdo - QAV Atacado BR, e QAV Atacado USA — QAV Golfo. A
estimativas usam erro-padrao Newey-West. O impacto é significativo e utiliza o spread
(QAV Atacado USA — QAV Golfo) como controle. A reducdo média do spread foi de -
0,1563. Quando se muda os spreads do mercado local para grupo de controle, a variavel

de reducdo de imposto ndo é significativa, como esperado.
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Por fim, realizamos a estimativa do modelo assimétrico de varia¢do dos precos.3* Este
modelo é comumente aplicado para mercado de varejo de combustiveis liquidos, mas
pode ser usado para o mercado de QAV. A ideia € um modelo de taxa de passagens para
acrescentar primeiras diferengas defasadas para os produtos upstream e downstream,
mas com varidveis com mudanca positiva e mudanca negativa. O problema da aplicacdo
deste modelo para o caso em tela é a pouca disponibilidade de observag¢des. O modelo
de comportamento assimétrico foi estimado utilizando MQO e o resultado do efeito

acumulado esta na Tabela 3.

Tabela 2 — Impacto Redugao de Imposto sobre Spreads

Coeficiente (1) (2) (3) (4)
Repasse
Imposto -0.13948 -0.17539 0.00626 -0.05238

0.06734 0.05599 0.04765 0.03517

Nota: 217 obs. Variavel dependente sdo os spreads: QAV Atacado BR
- QAV Golfo, QAV Distribuicdo - QAV Golfo, QAV Distribuicdo - QAV
Atacado BR, e QAV Atacado USA — QAV Golfo. Os spreads sdo
empilhados e a estimativa é conjunta. As estimativas usam erro-
padrdo Newey-West. Todos os modelos contém dummies de més,

enquanto modelos (2) e (4) contém dummies para cada tipo de spread.

Na Tabela 3 sdo apresentados os resultados da estimativa do modelo de taxa de
passagem assimétrica. No modelo (1) é estimada a passagem da variacao de precos da
Petrobras para os precos cobrados pelas distribuidoras no Brasil. No modelo (2) é
estimada a passagem de variacdo do mercado de atacado dos EUA sobre o preco da

Petrobras. A visdo geral é de que o comportamento nao parece fortemente assimétrico

34 Severin Borenstein, A. Colin Cameron, e Richard Gilbert. Do Gasoline Prices Respond Asymmetrically to
Crude Oil Changes? Quarterly Journal of Economics, 1997.

36




DELTAINFRA

como no mercado de varejo de gasolina. No mercado de distribuicdo brasileiro,
aproximadamente metade da variacdo é repassada imediatamente, mas com viés para
o aumento (0.2 maior), entretanto, o repasse do aumento é elevado e depois se reduz.
Enquanto a redugdo é mais lenta, mas estavel, i.e., quase 80% do repasse leva dois

meses no caso da reducdo, enquanto o aumento total leva um més.

No caso do repasse pela Petrobras da variagao de pregos no atacado, este leva sempre
dois meses para ser repassado em média. Imediatamente, o repasse nao é efetuado

para no mercado brasileiro.

Tabela 3 — Taxa de Passagem Cumulativa da Estimativa de Modelo Assimétrico

(1) (2)

Aumento Reducdo Aumento Reducdo
t 0.6455 0.43449 0.014749 -0.02881
t+1 0.566114 0.527305 0.603641 0.542143
t+2 0.342241 0.790253 0.800158 0.953229

3.5 Elasticidade da Demanda

Ndo menos importante, realizamos por uUltimo estimativa da demanda por QAV no

Brasil. A relacdo assumida para a especificacdo do modelo é:

In(q) = Bo+In(@)B + X'y +¢

tal que g é o volume total de venda mensal de QAV divido pela popula¢do anual das
seguintes unidades da federacdo: MG, RJ, SP, PR, SC, RS, GO e DF. A informacdo de
precos é a mesma anteriormente utilizada, mas agora é desagregada por unidade da
federacdo. Todos os modelos incluem efeitos fixos para estados (MG, RJ, SP, PR, SC, RS,

DF), e controles de tempo. Além das dummies mencionadas, faz parte da matriz de
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dados X o log do indice de volume de total de vendas no varejo (supermercados,

hipermercados, et.).3

Os modelos de varidveis instrumentais foram estimados por GMM de dois estagios. Os
instrumentos utilizados sao: pre¢o defasado do QAV, preco de gasolina de aviagao (GAV)
contemporaneo e defasado, bem como uma dummy para inicio de restricdoes em funcao
da COVID-19 (igual a 1 a partir de marco de 2020 e 0 caso contrdrio). No modelo (1)
estdo incluidos todos os instrumentos. No modelo (2) inclui apenas o pregco do QAV

defasado e a dummy para COVID-19.

Tabela 4 — Estimag6es de Demanda para QAV, Brasil, Nov-2018/Jun-2022

Vi
Coeficiente MQO (1) (2)
Prego -0.4547 -0.63673 -0.32312
EP 0.1897 0.31189 0.17171
Obs 294 287 287
F 252.14 256.26 252.94

Nota: Varidavel dependente é o log natural do volume de
venda de QAV mensal por estado sobre a populagdo
anual. Todos os modelos incluem efeitos fixos para
estados (MG, RJ, SP, PR, SC, RS, DF), e controle de tempo.
Variavel de controle é a venda no varejo (supermercados,
hipermercados, etc.). Modelos de variaveis instrumentais
sdo estimados por GMM de dois estagios. Os
instrumentos sdo: pre¢o de QAV defasado, prego de GAV
contemporaneo e defasado, e dummy para inicio de
restricoes em funcdo da COVID-19 (igual a 1 a partir de
marco de 2020). Modelo (1) inclui todos os instrumentos.
Modelo (2) inclui apenas o preco do QAV defasado e
dummy para COVID-19.

A estimativa de MQO apresenta resultado satisfatério, mas é um modelo geralmente
utilizado para comparar com o resultado do modelo de varidveis instrumentais, que é

considerado a abordagem correta. As estimativas do modelo com variaveis

35 A fonte desta pesquisa de varejo é o IBGE.
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instrumentais sdo significantes, tanto o modelo (1) quanto o (2). No modelo (1) a
estimativa da elasticidade é de -0.636, com quase o dobro do valor do modelo (2), ambas
sendo ineldsticas. Este valor para a elasticidade é consistente com taxa de passagem
elevada de custos para o preco final, todavia é importante sublinhar que o combustivel
de aviacdo é um insumo para a venda do servico de transporte aéreo. Como geralmente
a empresa que esta no fim da cadeia produtiva do setor possui maior poder de mercado,
ela consegue maior vantagem na negociagao sobre contratos de fornecimento com as
distribuidoras. Caso contrdrio, ela poderia até realizar integracao vertical com o

produtor de combustivel (veja o exemplo da Delta).

Um modelo completo de relagdo vertical neste mercado seria uma versao do que foi
apresentado no Box A, mas permitindo barganha sobre os precos. Barganha sobre
pregos significa que o prego de QAV pode ser negociado entre empresas aéreas e
fornecedoras. Modelos empiricos modernos permitem estimar a relacdo vertical
mostrando (i) guem possui maior poder de barganha e (ii) a determinacado do preco do
insumo incorporando a fungdo demanda da empresa que estd no varejo. Para estas
aplicacbes veja os trabalhos de Kate Ho e Robin Lee3® e Crawford, Lee, Whinston e

Yurukoglu.?’

36 Kate Ho e Robin S. Lee. Insurer Competition in Health Care Markets. Econometrica, 85 (2), 2017.

37 Gregory S. Crawford, Robin S. Lee, Michael D. Whinston, e Ali Yurukoglu. The Welfare Effects of Vertical
Integration in Multichannel Television Markets. Econometrica, 86, 2018.
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Sao Paulo, 03 de agosto de 2022.
A AGENCIA NACIONAL DE AVIACAO CIVIL - ANAC
Adriano Pinto de Miranda - Superintendente de Regulacdo Econdmica de Aeroportos (SRA)
c/c Frederico Alves Silva Ribeiro - Gerente de Regulagcdo Econémica - GERE

Ref.: CP 09/2022 - Contribuigdes do Setor Aéreo.
Prezados Senhores,

A Associacao Brasileira das Empresas Aéreas (ABEAR), a Associacao Latino- Americana e do Caribe de Transporte
Aéreo (ALTA) e a International Air Transport Association (IATA) vém, a presenca de Vs.Sas., apresentar as
contribui¢cbes do setor aéreo brasileiro a Consulta Publica no 09/2022, que versa sobre a revisao das Resolugdes
n° 302, de 5 de fevereiro de 2014, para excluir de seu escopo aeroportos delegados a Estados e Municipios e para
regular condi¢des de acesso aos Parques de Abastecimento de Aeronaves, e n® 116, de 20 de outubro de 2009.

Agradecemos, desde ja, aabertura e disposi¢ao da equipe da GERE para esclarecer conceitos, aprofundar o racional
da proposta feita, bem como discutir construtivamente sobre as preocupacdes e ressalvas apresentadas pelas
empresas aéreas e suas associagoes relativas a Proposta de Resolugdo em discussdo na Consulta Publica n°
09/2022.

Para efeito de histdérico, fazemos referéncia a nossa submisséo anterior sobre o mesmo tema, datada de maio de
2021, quando igualmente tivemos a oportunidade de extensa troca de informacdes e alinhamento de
entendimentos pelas empresas aéreas e suas associagdes com o0s objetivos e propostas entédo discutidas pela
Agéncia.

Com relacao a Proposta de Resolugdo atualmente em consulta publica, as empresas aéreas e suas associagoes
querem expressar sua preocupacado com os elementos abaixo elencados. Como dito anteriormente, muitos destes
elementos foram revisados durante reunides remotas com a equipe da GERE.

1. Transferéncia de responsabilidade de analise e fiscalizagdo aos aerédromos delegados aos Estados e
Municipios

As empresas aéreas e suas associagdes entendem a ldgica sobre qual se baseia 0 § 4° do art. 1° da proposta de
alteracao da Resolugao n° 302.

Inicialmente, ressalta-se que a regulacéo e fiscalizagdo dos servigos auxiliares da aviagao civil sdo de competéncia
da ANAC (art. 8°, inciso X da Lei n°® 11.182), que, apesar de poder delegar sua atividade de fiscalizagao, permanece
como a instancia superior e recursal das decisdes tomadas pelo ente delegado, conforme disposto na Lei das
Agéncia Reguladoras (art. 34, §7° da Lei n® 13.848). Entretanto, ao instituir nos §8s 3° e 4° do art. 1° da proposta de
alteracao da Resolugao n® 302/2014 que os aerddromos delegados deverao observar somente aos dispositivos do
convénio de delegacgdo e que os entes delegatarios que serdo responsaveis pela fiscalizagdo dos critérios para a
alocacdo e remuneracao das areas aeroportuadrias, esta se possibilitando que a atividade de regulagéo sobre a
matéria dessa Resolucao seja delegada, pois é o convénio quem a disciplinara referente a esses entes.

Ademais, a delegagao da fiscalizagdo contraria a competéncia da ANAC como instancia superior e recursal, o que
poderia tornar a alteracdo da Resolucéo ilegal, pois ela ndo tem o condao de modificar uma lei federal.
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Além disso, identificamos significativos riscos com esta alteragdo, uma vez que se produzira um sem-numero de
variacdes de critérios entre Estados e Municipios, criando potencialmente uma verdadeira “colcha de retalhos” em
termos regulatérios. Além dos naturais riscos associados a este cendrio, em desacordo com as diretrizes das boas
praticas regulatdrias e da simplificacdo administrativa da Politica de Governanca da Administracdo Publica Federal
(art. 49, incisos Il e IX do Decreto n® 9.203/2017), acreditamos que, em funcédo da discricionariedade dos entes
federados, correremos o risco de falta de transparéncia nos processos de andlise, fiscalizacdo e determinacao das
remuneragdes, assim como a criacdo de "quinhdes” locais e/ou regionais, bem como o aumento do custo
regulatério.

Entre os elementos de maior preocupacao esta a falta de previsdo sobre a remuneracdo e condi¢cbes para o
ingresso de novos entrantes no mercado, inviabilizando a necessaria determinacao do retorno do investimento
inicial. Estes fatores por si s6 elevam desde ja as barreiras a entrada nestas localidades, o que, atrelado aos claros
riscos de contratos de exclusividade, contribuirdo para um comportamento monopdlico e seu consequente
incremento de custos para o setor e seus clientes.

Dessa forma, a inseguranca causada pela falta de previsibilidade da regulagdo, em conjunto com o aumento do
custo regulatério, criara um ambiente de desestimulo a concorréncia, ou seja, 0 oposto do almejado pela proposta
da ANAC.

Adicionalmente, destacamos que a delegacao dos aerédromos possui prazo determinado, de modo que a proposta
em pauta permitiria que a prestacdo dos servicos auxiliares se altere de acordo com os responsaveis pela sua
administracao, ndo garantindo os interesses da Unido, titular dos aeroportos. Também é importante frisar que uma
parcela relevante dos entes federados muito provavelmente ndo possui capacidade de gestdo para temas desta
natureza e muito possivelmente ndo reldne condi¢des para realizar uma fiscalizagdo adequada, em razédo da falta de
recursos e experiéncia nesta matéria.

2. Regras para entrada de novos distribuidores em parques de abastecimento de aeronaves.

Os estudos consolidados pela ANAC indicam que regras especificas para entrada de novos operadores no PAA sédo
necessarias apenas em GRU e GIG em fungdo da quantidade de QAV abastecido e das caracteristicas de
movimentacdo compativeis com a existéncia de abastecimento com hidrantes.

O entendimento das empresas aéreas e suas associagdes é de que os poo/s de abastecimento nos PAA's bem
como as redes de hidrantes sdo essential facilities por natureza, uma vez que sua duplicagdo nao faz sentido
operativo e econdmico. Permitir o acesso regulado de novos provedores a ambas infraestruturas implica em baixos
custos de entrada, aumentando assim a potencial competicdo no mercado.

Neste sentido, em se mantendo o texto proposto, externamos nossa preocupacdo com a consequente falta de
contestabilidade que existira em outros aeroportos (que ndo GRU e GIG) que operam baixo o modelo de pool. Desta
forma, em se manter a proposta em tela, antecipamos significativas barreiras de entrada para qualquer novo
entrante nos pools de aeroportos que ndo GRU e GIG. Como é de amplo conhecimento, os trés maiores operadores
de servigos de estocagem nos PAA's e into-plane no Brasil sdo simultaneamente os gestores dos pools nos
aeroportos brasileiros.

Antecipamos que a eventual inclusdo de qualquer novo aeroporto no Anexo a Resolugédo 302 serd um longo e arduo
processo, o que virtualmente dé aos ja atualmente oligopolistas um grau adicional de “conforto”, o que entendemos
absolutamente inadequado. Entendemos que a entrada de um novo p/ayer neste segmento ndo se limita
exclusivamente a este elemento, e depende de outros fatores que extrapolam a area de competéncia da Agéncia.
Entretanto, resta ébvio que se esta criando mais uma barreira a entrada com o texto proposto, o que colaborara
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para que, em antitese a outros paises com volumes similares de consumo de QAV, estejamos limitados aos atuais
provedores de servico, com baixa competividade entre os mesmos.

Adicionalmente, é préatica corrente em GIG e GRU que estes PAA's, cujos tanques estdo ligados diretamente a
refinaria por meio de dutos, sejam usados como pontos de distribuicdo para fornecimento para outras bases. Caso
concreto, as distribuidoras recorrentemente utilizam o PAA de GRU para abastecimento do PAA de CGH. Desta
forma, conclui-se que o PAA ndo serve exclusivamente ao aeroporto onde estdo localizados.

Seguindo a légica acima, o acesso de um novo distribuidor aos PAA’s de GRU ou GIG faz-se necessario como forma
de facilitar o suprimento pelo mesmo para outros aeroportos que nao necessariamente GIG e GRU. Assim, tal acesso
incrementara a contestabilidade em mercados além de GRU e GIG.

3. Preocupacdes adicionais

Em linha com as discussdes mantidas com a GERE, para os aeroportos que nao GRU e GIG a entrada de novos
provedores de servico seria possivel por meio da construgcdo de tanques préprios, sendo 0 acesso ao sitio
aeroportuario garantido pela Resolugao 302.

Em termos praticos, a mera sinalizagcdo de um possivel novo entrante em qualquer aeroporto permitira que os
incumbentes tomem ac¢des para dificultar tal movimento. Este movimento ndo estara restrito a localidade em
questdo, uma vez que os atuais provedores possuem extensa malha de prestacao de servigcos, tendo assim um
leque de alternativas de como instrumentalizar tal movimento.

Adicionalmente, a experiéncia internacional demonstra que a construgado de fuel farms (PAAs) independentes
termina, ao longo do tempo, estabelecendo quotas de mercado, o que favorece o comportamento de cartel. Assim,
ndo acreditamos que esta construgao resultard em contestabilidade de mercado.

As empresas aéreas e suas associacdes concordam com a necessidade da existéncia de regras claras para dar a
previsibilidade e seguranca necessarias de investimento para proprietarios e/ou operadores de fuel farms.
Entendemos que a mencgao de relagédo com custos, em linha com o ICAO Doc 9082, é um passo na diregdo correta,
pelo que parabenizamos a Agéncia. Solicitamos, entretanto, ter como referéncia que o prazo de amortizacdo das
instalagdes de combustivel, de acordo com a boas préticas da industria, é de 25-30 anos.

Reiteramos que, de acordo com nosso melhor entendimento, o resultado da proposta atualmente apresentada
necessariamente resulta numa elevagdo de custos diretos e barreiras a entrada, o que vem na contramao dos
esforgos feitos pela Agéncia ao longo dos Ultimos muitos anos. Tal movimento redundard em menor potencial de
crescimento do modal, encarecimento das tarifas aos passageiros e transportadores de carga, bem como riscos ao
crescimento da capilaridade da malha aérea nacional.

Por fim, como é de conhecimento da Agéncia, o aumento da concorréncia no mercado de combustivel é a “mae de
todas as batalhas” dada sua elevada participacao no total de custos das empresas aéreas no Brasil, representando
38% durante o primeiro trimestre de 2022 e aproximadamente 50% correntemente, significativamente acima da
média global. O processo estabelecido para a redugao dos custos do QAV passa por alguns componentes, sendo a
transi¢ao para o Jet A o tinico completado com sucesso até o momento.

0O segundo elemento, este sob 0 &mbito regulatério desta Agéncia, é a garantia de acesso aos PAA's e uso de todas
as infraestruturas (existentes e a construir) por todos os prestadores de servigo, inclusive novos entrantes, em
qualquer aeroporto publico brasileiro, com regras de entradas claras, previsiveis, ndo discriminatdérias, baseadas em
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custos reais ndo amortizados, com efetividade operativa no curto prazo e sem o pagamento de “royalties de
acesso”.

Infelizmente, a percepcdo formada apds a analise das eventuais consequéncias das alteragcdes propostas nas
Resolucdes n® 302 e 116, é de que ela vai em direcdo oposta ao descrito no paragrafo anterior, de modo que ela ndo
soluciona os problemas a que se propde: existéncia de barreiras a entrada de novos p/ayersno mercado, dificuldade
de implementac¢do das regras de livre acesso e inseguranca juridica para novos investimentos em expansao da
infraestrutura de abastecimento nos aeroportos.

Neste sentido, as empresas aéreas e suas associacoes solicitam que a Diretoria Colegiada ndo dé seguimento

a Proposta de Resolucao em andlise, e, como proposto em nossa anterior contribuicao de maio de 2021 sobre
0 mesmo tema, avance com a completa revisdo da Resolugao n° 302.

Sendo o que nos cumpria para 0 momento, aproveitamos a oportunidade para reiterar protestos de elevada estima
e consideracdo, colocando-nos a disposicéo para esclarecimentos adicionais que se fagcam necessarios

T W

Eduardo Sanovicz Jose R. Botelho Dany Lima de Oliveira
ABEAR ALTA IATA







03/08/2022 10:21 ConJur - Compartilhar ou ndo compartilhar? Visées do direito antitruste

‘ Consultor Juridico

DEFESA DA CONCORRENCIA
Compartilhar ou nao compartilhar? As visoes do
direito antitruste

25 de julho de 2022, 8h01
Por Guilherme Mendes Resende € Ricardo Medeiros de Castro

O verbo compartilhar geralmente estd associado a aspectos positivos do ato de dividir
alguma coisa ou algum sentimento com outras pessoas, seja repartindo algum ganho com
seus familiares ou mesmo compartilhando despesas ou afligdes em que se busca diminuir o
sofrimento com a presenga de amigos ao seu lado para ajudar a superar alguma dor ou
dificuldade financeira. De outro lado, quando o compartilhamento de um bem ou de uma
propriedade € feito de maneira forcada, € possivel que esse sentimento fraternal e altruista
se modifique. Na perspectiva do Direito Antitruste, geralmente, o debate foca
majoritariamente no viés positivo de se “compartilhar” estruturas produtivas. Todavia, ¢
possivel haver efeitos negativos de um compartilhamento for¢ado por uma decisao da
Autoridade Antitruste. i

Tais discussoes t€ém como pano de fundo um tema complexo e
controverso no Direito Concorrencial: a chamada doutrina das
instalagdes ou estruturas essenciais (ou, em inglés, Essential
Facility Doctrine). O presente artigo tem o objetivo de trazer
algumas consideragdes sobre esse tema a luz da doutrina e
jurisprudéncia nacional e internacional.

A referida doutrina teve origem nos Estados Unidos. Foi =5
nomeada como tal pela primeira vez em 1977, no caso Hecht Guilherme Resende
vs. Pro-Football, Inc.[1], muito embora ja tivesse sido aplicada ik g
desde 1912 e em diversos outros precedentes[2]. Esta doutrina foi expressa mais
claramente na opinido de 1983 do Sétimo Circuito norte-americano no caso MCI
Communications vs. AT&T, que afirmou que existem “quatro elementos necessarios para
estabelecer responsabilidade sob a doutrina de instalagoes essenciais. (1) controle da

estrutura essencial por um monopolistal3]; (2) a incapacidade de um concorrente
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praticamente ou razoavelmente para duplicar a instala¢do essencial; (3) a nega¢do do uso
da estrutura para um concorrente; e (4) a viabilidade de fornecer a instalagdo.”

Em outro caso norte-americano, conhecido como caso Trinko[4], estipularam-se outras
limitagdes para o uso da referida doutrina. Por exemplo, se a regulagado ja possuir uma
solu¢do adequada para acessar uma dada infraestrutura, ndo caberia uma intervencao do
Direito Concorrencial para, também, garantir este mesmo acesso. Passou-se a chamar esta
hipdtese de soft immunity ou imunidade branda (AFONSO, 2017, p. 45).

Na Europa, mesmo sem se referir ao termo “estruturas essenciais” (BRONNER, 2004, p.
1), julgou-se o caso United Brands[5], em que se determinou que uma empresa que
produzia e vendia bananas nao poderia se recusar a reabastecer outra empresa que
amadurecia essas frutas e as distribuia.

Outro caso europeu interessante foi o Oscar Bronner/Mediaprint (Processo C-7/97). Neste
precedente, o Tribunal de Justica da Comunidade Europeia teve que analisar se a
Mediaprint deveria distribuir os jornais da Oscar Bronnero por um prego razoavel. O
Tribunal de Justica Europeu, a €poca, entendeu que ndo havia qualquer espécie de infragao
concorrencial na recusa de negociacdo da MediaPrint, visto que nao havia evidéncias de
obstaculos técnicos, legais ou econdmicos para o estabelecimento de um sistema de
distribuicao de jornais rival.

No Brasil, em 2002, a Embratel denunciou a Telefonica por ato discriminatorio em relagao
aos precos da Exploragao Industrial de Linhas Dedicadas (EILDs)[6]. O Conselho
Administrativo de Defesa Economica (Cade) usou a teoria das infraestruturas essenciais em
sua analise para condenar a Telefonica. E importante ressaltar, todavia, que tal caso nio

disse respeito a uma recusa total de acesso, mas de discriminagdo de precos de acesso.

No inquérito administrativo n® 08700.006268/2018-15, a Companhia Brasileira de
Solugdes e Servigos (“Veloe”) e a Greenpass Tecnologia em Pagamentos S.A.
(“GreenPass”) denunciaram a empresa Centro de Gestdo de Meios de Pagamentos Ltda
(“Sem Parar”) por cobrar pregos tao altos pelo compartilhamento de suas antenas que tal
atitude representaria uma recusa de acesso a um bem essencial. Estas empresas atuam no
servico de operacao de meios eletronicos de pagamento atraves de identificacdo automatica
de veiculos (“AVI”) por radiofrequéncia. Neste mercado, os clientes -
proprietarios/motoristas de veiculos - contratam uma empresa que presta esse servigo e
recebem dela um dispositivo para fixar no para-brisa de seu veiculo. Esse dispositivo ¢
identificado remotamente por antenas, fazendo com que as cancelas se abram
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automaticamente. As tarifas relacionadas aos pedagios e estacionamentos sao computadas
diretamente na conta que o cliente.

O Departamento de Estudos Econdmicos (DEE) do CADE, na Nota Técnica n°
31/2019/DEE/CADE, buscou avaliar qual seria o nivel de investimento necessario para que
um entrante construisse uma estrutura de antenas alternativa, tentando mensurar quanto
seria necessario investir para entrar no referido mercado. Chegou-se a conclusao que uma
entrada independente seria viavel e os precos ofertados pela Sem Parar ndo representariam
recusa travestida de negociacao. Ao final do inquérito a Superintendéncia-Geral do Cade
arquivou o caso. Enfim, ha uma série de outros casos que lidaram com essa teoria e ainda
estao debatendo questdes afetas ao compartilhamento de ativos ou a recusa do provimento
de bens.

A respeito dos pontos positivos que este tipo de medida gera, pode-se citar que o
compartilhamento de ativos tidos como essenciais pode melhorar a situagcdo dos entrantes,
diminuindo barreiras a entrada, trazendo mais transparéncia para cenarios de empresas
verticalmente integradas, além de diminuir eventuais preocupagdes com praticas
exclusionarias e discriminatdrias. Ocorre que € possivel haver custos com este tipo de

determinagao por parte da autoridade publica.

Sabendo de tais custos, Phillip Areeda (1989) foi um grande critico da doutrina de
Essential Facility e seu pensamento teve uma profundo impacto no Direito Concorrencial
norte-americano, compreendendo que esta teoria deveria ser aplicada em casos
excepcionais apenas € que nenhum tribunal deveria impor o dever de contratacdo que nao
possa explicar ou supervisionar de forma adequada e razoavel. Enfim, ha custos de
transagdo na imposicao de um acesso for¢ado a uma infraestrutura. Hovenkamp (2008)
igualmente apresenta ceticismo em relagdo a este tipo de abordagem, ja que nem todo
monopolista dono de uma estrutura essencial ¢ verticalmente integrado, o que pode retirar
preocupagdes de cunho exclusionario do debate.

De outro lado, Pindyck (2007, p. 275) sustenta que as regras de compartilhamento de rede
adotadas para atrair entrantes reduzem os incentivos para investir na criacao de redes.
Assim, os entrantes apropriam-se de recompensas (upside), deixando os proprietarios de
rede totalmente responsaveis pelas perdas (downside). Quando se estabelece o
compartilhamento forcado, entrantes podem facilmente entrar e sair do mercado, ja que nao
incorrem em custos afundados (sunk costs). Pindyck sustenta que ¢ muito provavel que
entrantes deixem de investir em infraestrutura, podendo pegar carona nos investimentos dos
incumbentes. Com este tipo de determinagdo, diminui-se ndo apenas o incentivo para
construir novas redes, mas também para atualizar e conservar as redes existentes.
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O Ministro Breyer da Suprema Corte norte-americana explicou no caso AT&T Corp. vs.
Iowa Utils. Bd. (1999), que, em um contexto de unbundling|[7] regulatorio, ndo se pode
garantir que as empresas incumbentes realizardo investimentos necessarios para produzir
complexas inovagdes no bem que sera compartilhado, sabendo, de antemao, que qualquer
vantagem competitiva decorrente dessas inovagdes serdo dissipadas pela exigéncia de
compartilhamento.

Hausman e Sidak (1999, p. 460) sustentam que os consumidores sofrem se os entrantes nao
tiverem incentivos para construir novas redes, ja que, neste cenario, ndo havera oferta de
rede alternativa. Na decisdo Loretto vs. Teleprompter Manhattan CATV Corp., (1982),
considerou-se que se 0 governo autoriza a ocupacao fisica de uma propriedade, deve-se
pagar uma indenizagao justa pelo seu uso. Autores como Sidak e Spulber (1997, p. 232)

consideraram que este principio deveria ser valido igualmente para politicas de unbundling.

O Secretariado da OCDE (2008, p. 35) considera que a competicao baseada em unbundling
¢ uma alternativa do tipo “segundo-melhor” (second-best) se comparada com a competi¢ao
baseada em infraestrutura. Ha diversos estudos empiricos sobre o tema, mostrando o menor
vigor da concorréncia baseada apenas em servigos vis-a-vis a concorréncia baseada em
infraestrutura. Briglauer, Ecker, e Gluger (2013) analisaram dados dos paises membros da
Unido Europeia para os anos de 2005-2011 e concluiram que a medida em que ha
unbundling (competi¢do baseada em servigos) ha menos construcdo de redes de fibra dtica.
O estudo de Waverman e outros (2007) e o modelo teorico de Gayle & Wesiman (2007)
igualmente apontam na direcdo de que investimentos sao afetados com este tipo de
compartilhamento for¢ado de propriedade.

Portanto, a determinacdo de compartilhamento de uma infraestrutura por parte da
Autoridade Concorrencial ou até mesmo um unbundling regulatorio diz respeito a uma
decisao complexa. Deve-se estudar muito bem este tema, ponderando-se todos os efeitos e
incentivos envolvidos, antes de cogitar este tipo de decisao.

[L] US Court of Appeals, District of Columbia Circuit. Norman F. HECHT et al., Appellant
vs. PRO-FOOTBALL, INC,, et al., Appellee, 570 F.2d 982 (D.C. Cir. 1977).

[2] United States vs. Terminal Railroad Association of St. Louis; Associated Press vs.
United States; Gamco vs. Providence Fruit & Produce Building United States Court of
Appeals, First Circuit. Gamco, Inc., appellant, vs. Providence Fruit & Produce Bldg., Inc.,
et al, appellee. 194 F.2d 484 (1st Cir. 1952). Otter Tail Power Co. vs. United States ;

Eastman Kodak Co. vs. Image Technical Services.
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[3] Aspen Skiing Company vs. Aspen Highlands Skiing Corporation

[4] Decidido pela Suprema Corte norte-americana, em Verizon Commc‘ns Inc. vs. Law
Offices of Curtis V. Trinko (2004).

[5] United Brands Company and United Brands Continentaal BV vs. Commission of the
European Communities.

[6] BRASIL, Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Processo n.
08700.003174/2002-19, Requerente: Embratel. Requerida: Telecomunicagdes de Sdo Paulo
S.A. — TELESP. Relator Conselheiro Cleveland Prates Teixeira, julgado em 27.02.2003

[7] Unbundling significa em portugués desagregar, separar ou dissociar, em que 0 preco €
varios outros aspectos contratuais podem ser regulados. Trata-se, assim, de uma
desagregacao de propriedade ja existente.
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PARECER

CONSULENTE: INSTITUTO BRASILEIRO DE PETROLEO E GAS — IBP

PROPOSTA DE ALTERACAO DA RESOLUCAO N°
302/2014, NO AMBITO DA CONSULTA PUBLICA N°
09/2022, DA ANAC. A INCOMPATIBILIDADE DO
REGIME JURIDICO DA INFRAESTRUTURA
AEROPORTUARIA COM A INTRUSIVIDADE DA PROPOSTA
DE NORMATIVO DA ANAC. LIMITES AO EXERCICIO DA
FUNCAO REGULADORA. A LIBERDADE DE INICIATIVA
COMO UM LIMITE A REGULACAO. DO REGIME JURIDICO
DOS CONTRATOS PRIVADOS REGULADOS. EFEITO
CARONA (FREE RIDER). TRAGEDIA DOS COMUNS
(TRAGEDIES ~ OF THE  COMMONS). CONDUTAS
OPORTUNISTAS. PROBLEMAS DE COORDENACAO
REGULATORIA. CONVENIOS DE DELEGACAO DE
EXPLORACAO DE SERVICOS PUBLICOS. EXPLORACAO DA
INFRAESTRUTURA AEROPORTUARIA COMO UM SERVICO
PUBLICO FEDERAL. A REGULACAO COMO UMA
COMPETENCIA SUBJACENTE AO EXERCICIO DA
TITULARIDADE DE SERVICOS PUBLICOS.
IMPOSSIBILIDADE DE DELEGACAO NORMATIVA DE
COMPETENCIAS. FALHAS DA REGULACAO. RISCO DE
CAPTURA. DEVER DE AFERICAO DAS CONSEQUENCIAS
DAS DECISOES ADMINISTRATIVAS. LINDB. SEGURANCA
JURIDICA. REGIME DE TRANSICAO. METODOLOGIA DE
REPOSICAO DO ATIVO.
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SUMARIO EXECUTIVO

(1) Trata-se de Parecer a propésito de aspectos de direito administrativo e
regulatorio, que envolvem a proposta de alteracio da Resolucio n°
302/2014, no ambito da Consulta Publica n® 09/2022, da ANAC. Um dos
objetivos da alteracio do normativo regulatério, de acordo com a propria
agéncia reguladora, é excluir do escopo da Resolucio n°® 302/2014 os
aeroportos delegados a Estados e Municipios e regular condigoes de acesso
aos Parques de Abastecimento de Aeronaves (PAA);

(i1) Um dos argumentos basilares da propria escolha do modelo de concessao
da infraestrutura aeroportuaria, no Brasil, foi o fato de que os contratos
celebrados por concessionarios seriam regidos, pelo direito privado, na
forma do disposto no art. 25, § 2°, da Lei n® 8.987/1995. Dito em outros
termos, a escolha do modelo delegacao da infraestrutura aeroportuaria
para iniciativa privada se lastreou, justamente, na flexibilidade do regime
juridico privado dos contratos privados celebrados por concessionarios de
servicos publicos, seja pela nao incidéncia do regime publicistico dos
contratos administrativos, seja pela maior liberdade da sua governanca
contratual,

(i)  Razdo pela qual investidas regulatérias da ANAC, instrutivas e
expropriatorias, sobre tais ajustes, para além de inconstitucionais, sio
contrarias ao racional fundante da estrutura regulatéria setorial. Para além
disso, se ¢ certo que o setor de concessao de aeroportos caminha para
introdu¢ao de mecanismos de flexibilizagao tarifaria, nio ¢ menos exato
que a intrusividade da regulagdo pretendida, pela ANAC, nos servicos nao
aeronauticos se revela contraria a diretriz regulatéria setorial;

(iv)  Os servicos afetados, diretamente, a exploragao dos servigos aeronauticos
sofrem os influxos da publicatio, regime juridico publicistico subjacente as
atividades qualificadas como servigos publicos. De outro lado, os servigos
nao-aeronauticos, de que ¢é exemplo o servico de abastecimento de

combustiveis para aeronaves, sao qualificados como atividades economicas
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reguladas. Assim ¢é que a atividade de distribuicio de combustiveis para as
aeronaves, que tem lugar no ambito da infraestrutura aeroportuaria, nao se
qualifica como um servico publico, mas como wuma atividade econdmica
regilada,

(v)  Razao pela qual nio é dado a regulagdo se imiscuir nas formas por
intermédio das quais essas atividades serdo contratualizadas, suprimindo o
naicleo da liberdade de contratar das concessionarias privadas da
infraestrutura aeroportuaria e das distribuidoras de combustivel. Cuida-se
de um limite horizontal ao exercicio da regulacao;

(vi) E, justamente, o que pretende a proposta de normativo da ANAC, objeto
do presente estudo. De fato, ao conferir a ANAC uma discricionariedade
excessiva para, nos aeroportos classificados, no Anexo, impor o
compartilhamento da infraestrutura de fornecimento de combustiveis,
viola-se o limite da liberdade de contratar ao qual a regulacao deve ser
deferente;

(vii)  De outro bordo, casos ha em que o entrante busca, tdo somente, ter acesso
ao uso compartilhado de infraestrutura construida e instalada por terceiros
(incumbentes), sem arcar com os custos necessarios a propria implantagao
da facility. Mais especificamente, que ele nao alvitra a exploragao de
qualquer espaco, no ambito da infraestrutura aeroportudria, mas uma
infraestrutura especifica, que foi objeto de wvultosos investimentos
realizados por distribuidoras de combustiveis ja instaladas, produzindo-se
uma falha regulatéria de coordenacio;

(viif) Isto porque, como os agentes atuam de forma racional, buscando a
maximizar seus interesses de forma individual, a coletivizacio dessas
condutas levara a um resultado indesejado aos proprios agentes (Falhas de
Coordenacao). De fato, sob a 6tica da racionalidade econdmica, cada
individuo buscara encontrar uma situagdo em que nao pague pela
manuten¢ao do bem publico, mas, simultaneamente, se beneficie dele, ou

seja, ha um estimulo para comportamentos “carona’ (free riders);
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(ix)  Nessa hipotese, a proposta de normativo da ANAC, que institui o
compartilhamento compulsério, criaria uma “obrigacao de contratar”, sem
a configuracao de uma essential facility, em manifesta violacao aos atos juridicos
perfeitos (art. 5°, XXXVI, da CRFB), ao direito de propriedade das empresas
distribuidoras (art. 5°, XX1II, da CRFB) e ao direito de livre iniciativa (art. 170,
da CREFB), tendo como consequéncia direta o fomento a praticas
oportunistas dos entrantes;

(x) A contratacdo de abastecimento de combustiveis de aeronaves se izsere no
rol de contratos privados celebrados por concessiondrios de servigos piiblicos. Assim é
que os referidos contratos niao se submetem ao regime juridico-
administrativo  (publicatio) — usualmente, atribuido aos contratos
administrativos. B dizer, qualquer interferéncia regulatoria nessas
atividades, que nao tenha por escopo garantir a adequada prestagdo do
servico delegado, sera znconstitucional, por violagio ao principio da liberdade de
iniciativa (art. 1°, IV e 170, caput, da CRFB). Mais ainda, ndo ha como se
imiscuir na forma como tais atividades sio desenvolvidas; do contrario,
estar-se-ia impondo as empresas privadas obrigacdes tipicas de servigos
publicos, bem como lhes tracando um planejamento obrigatério para o
setor privado, o que ¢ interditado pelo art. 174 da CRFB;

(xi)  De outro lado, nao se pode olvidar que, malgrado se configurem como
atividades privadas submetidas a influxos regulatérios, por estarem
integradas, economicamente, a concessao da infraestrutura aeroportuaria,
devem se submeter a tutela fiscalizatéria do Poder Publico (em
consondncia com os artigos 29, 30 e 31 da Lei n°® 8.987/1995). E que, por
se tratar de contratos de direito privado coligados a contratos
administrativos que veiculam a prestacao de servigos publicos, tal ajuste
sera regido, ainda que parcialmente, por normas regulatorias, que
compatibilizem o principio da autonomia da vontade com o dever de
prestacao de um adequado servigo publico;

(xif)  Eis um ponto omisso da proposta de normativo da ANAC. Valendo-se do

racional de que a regulagao deveria ser fluida, na proposta ora em Consulta
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Publica, nao se estabelecem requisitos minimos qualitativos para o
entrante, tais como os de atendimento de requisitos de capacidade técnica,
equivalentes aos praticados pelos incumbentes, ou mesmo de capacidade
economico-financeira para fazer frente aos investimentos e a0 pagamento
de indenizacoes aos detentores da infraestrutura;

(xiii) O modelo de exploragao verticalizado foi o que motivou a realizag¢ao de
investimentos, nas areas comuns da infraestrutura aeroportuaria. Razao
pela qual tal regime juridico integra o patrimonio das distribuidoras de
combustiveis, que realizaram investimentos em ativos especificos;

(xiv) Nesse quadrante, a utilizagdo comum de uma infraestrutura que, do ponto
de vista econdmico, se caracteriza como bem publico — ainda que,
juridicamente, nao o seja —, sem que haja critério de contrapartida
adequado, tolhe a propriedade comum, esvaziando o seu conteudo
econOmico e sua funcionalidade;

(xv) A ruptura abrupta de tal modelo exploratério, pela proposta de normativo
regulatério da ANAC, sem a corresponde indenizagao, corresponde a uma
modalidade de expropriacdo regulatoria e de abuso do poder regulatorio.
Assim é que, ao criar um sistema pretensamente de livre acesso e
possibilitar a imposi¢ao de uma desverticalizagao compulsoria, a minuta
proposta, pela ANAC, importara em violacdo ao direito de propriedade das
empresas distribuidoras (art. 5°, XXII, da CRFB), em ofensa ao direito de livre
iniciativa (art. 170, da CREB), em uma expropriagio regulatdria, em violagao ao
art. 5°, inciso XXXIV, da CRFB e na caracterizacao do abuso do direito
regulatério de que trata o art. 4°, I e V, da Lei n® Lei n° 13.874/2019 (Lei
de Liberdade Econdmica);

(xvi) A proposta veiculada no normativo é no sentido que o Capitulo III-A se
aplique somente a0s aeroportos previstos no Anexo, a0 passo que as
demais disposi¢Oes se apliquem para todos os aerédromos, excluindo-se de
seu alcance os aeroportos explorados mediante convénio com Estados e

Municipios e os aeroportos explorados mediante autorizagdao, ou seja,
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aqueles cuja outorga se da conforme o Decteto n° 7.871, de 21/12/2012.
Cuida-se de deslegalizacao normativa contraria ao ordenamento juridico;

(xvi)) E que tal instrumento de cooperacio interfederativa nio poderia servir
para que determinada entidade da federacao se demitisse da obrigaciao que
lhe foi imposta pela Constituicao. A esséncia dessa delegacao, portanto,
nao pode ser reconduzida a imposicio, mas a cooperagao entre as
entidades federadas. Nada obstante, a delegacao da gestao da estrutura
aeroportuaria para estados e municipios nido importa, na renuncia, por
parte da Unido, de suas competéncias constitucionais e legais;

(xviil) Para além disso, nao se pode olvidar que a deslegalizacio de tal
competéncia normativa para Estados e Municipios tém o potencial de
produzir falhas regulatdrias associadas ao fenémeno da Captura. Aqui, nao
se esta tratando do fenomeno da corrup¢ao nem, muito menos, se
questionando a qualidade de qualquer das entidades subnacionais. Nao é
disso que se trata. Mas de uma troca de informagdes intrinsecas a um
ambiente explorado por uma regulagao pulverizada;

(xix) Mais que isso, previsao dessa ordem iria de encontro as melhores praticas
da regulacio. Nao se desconhece que, hodiernamente, o direito da
regulagdo passa a conviver com a erosio das fontes formais do direito
posto. Mas tal abertura da regulagdao nao autoriza que ANAC se demita do
mister de regular aspectos de um servigo publico federal. Na verdade, o
atual estado da arte é justamente no sentido contrario. No setor de
saneamento, por exemplo, a entidade reguladora Federal vem se avocando
da competéncia para fixar standards normativos, a orientar a regulacao das
entidades subnacionais. Se assim se passa em um servico publico de
titularidade dos Municipios, com muito mais razao deve se passar com um
servico de titularidade federal, a exemplo a exploragao da infraestrutura
aeroportuaria;

(xx) Mais que isso, a hipotese de deslegalizacio normativa, vazada nos termos
do art. 1°, §3° do normativo colocado em consulta publica, ¢é ilegal por

importar em renuncia da competéncia normativa atribuida ao titular do
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servico, isto ¢, a Unido. Isso porque, conforme disposto pelo art. 11 da Lei
n® 9.784/1999 (Lei de Processo Administrativo), “a competéncia é
irrenunciavel e se exerce pelos 6rgios administrativos a que foi atribuida
como propria, salvo os casos de delegacdo e avocagido legalmente
admitidos”;

(xxi) A proposta de resolu¢ao da ANAC, nos termos como apresentada, podera
gerar efeitos deletérios para o mercado de abastecimento de combustiveis
de aeronaves, dentre os quais: o desincentivo a realizacdo de investimentos
em infraestrutura, tendo em vista a possibilidade da pratica de
comportamentos oportunistas dos novos entrantes; no longo prazo, risco
de os ativos se tornarem obsoletos e ineficientes, podendo comprometer a
seguranca do trafego aéreo. Cuida-se de efeitos prospectivos, que devem
ser considerados, por ocasiao da edi¢ao de normas regulatérias, sob pena
de violagao a seguranca juridica;

(xxii) Tais consequéncias nao podem ser desconsideradas pelas entidades
reguladoras. Mais do que uma deferéncia ao consequencialismo, o
regulador deve homenagem a responsividade da decisdo. Prospectar os
efeitos da decisao nao ¢ irrelevante. Cuida-se de dever que, para além de
ser intrinseco a regulagao, restou reforcado pelo disposto no art. 20 da Lei
n° 13.655/2018 (LINDB);

(xxiif) Para além disso, a proposta de resolucao objeto de Consulta Publica
deveria prever regras de transicdo para um possivel novo modelo de
exploracao do PAA, que se qualifica como um condicionamento de direito,
sob pena de violagao ao art. 23 da LINDB,;

(xxiv) Inequivoco, pois, que a auséncia da prospecgao dos efeitos da norma, bem
como de um regime de transi¢do, resultara na produc¢ao de um ato
administrativo maculado no seu elemento “motivo”, por violagao aos arts.
20 e 23 da Lei n° 13.655/2018, ao arts. 6°, da Lei n® 13.848/2019 (Lei das
Agéncias Reguladoras), ao 5° da Lei n° 13.874 (Lei de Liberdade
Econdmica) e a0 art. 6°, inciso X, do Decreto n® 10.411/2020, o que impoe

a decretagao de sua nulidade, como determina o disposto no art. 2°, “d” e
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patdgrafo unico, alinea “d”, ambos da Lei n° 4.717/1965 (Lei da Acio
Popular);

(xxv) A minuta da resolugao prevé que a remunera¢ao pelo compartilhamento
se dard por meio de um regime de amortiza¢do, o que importaria em
vultosos impactos concorrenciais. Tanto é verdade que o Conselho
Administrativo de Defesa Econémica (CADE) ja se manifestou no sentido
de que certas informagoes, se divulgadas, podem representar vantagem
competitiva para outros agentes economicos e, por isso, devem ser tratadas
como sigilosas. Tal preocupac¢ao também ¢ ilustrada pelo art. 5°, §2°, do
Decreto n°® 7.724/2012 (que regulamenta a Lei de Acesso a Informac¢ao —
LAID);

(xxvi) Para além disso, como visto, os contratos de cessao de uso de area, firmado
entre concessionarias e distribuidores de combustiveis, ndo se configuram
como um contrato de concessao. Cuida-se, pois, de um contrato privado
regulado. Razdo pela qual a eles nao se aplicam os critérios empregados
para lastrear a indenizacao dos investimentos realizados em bens
reversiveis nao amortizados;

(xxvii) Portanto, a medida que a modalidade de exploragao em regime de rateio
de despesas nao permite que um resultado financeiro seja compartilhado
entre concorrentes, bem como por nio se tratar de um contrato de

concessao, metodologia mais consentanea a ser aplicada para indenizar as

distribuidoras seria a de Valor Novo de Reposi¢ao do Ativo (VNR).
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I - CONSULTA

1. Trata-se de Consulta formulada pelo INSTITUTO BRASILEIRO DE
PETROLEO, GAS E BIOCOMBUSTIVEIS — IBP, representante institucional do setor
de petréleo e gas natural no Brasil, englobando empresas de wpstream, midstream e
downstream, que atuam no setor de exploragao e producio, refino, processamento,
movimentacdo e distribuicdo de petroleo, doravante denominada “Consulente”, por
intermédio dos Drs. ANA MANDELLI, MOZART RODRIGUES ¢ DANIEL CAMPOS,
respectivamente, Gerente de Distribuicao, Gerente Juridico/Tributatio e Especialista
Juridico e Tributario da Consulente, a proposito de aspectos de direito administrativo
e regulatério, que envolvem a proposta de alteracio da Resolugao n® 302/2014, no
ambito da Consulta Publica n® 09/2022, da Agéncia Nacional de Aviac¢io Civil
(“ANAC”).

2. Cuida-se de tema que vem sendo objeto da Agenda Regulatéria da
ANAC, desde 2018. A Portaria n® 3.834, de 13 de dezembro de 2018, instituiu a
Agenda Regulatoria da ANAC, para o biénio 2019-2020, no ambito da qual, em seu
Tema 21, se previu a necessidade de a ANAC e a ANP revisitarem normativos
vigentes para prever dispositivos que tratem especificamente das condi¢des de acesso
aos Parques de Abastecimento de Aeronaves (“PAA”). Em prosseguimento, em 23 de
dezembro de 2020, foi editada a Portaria n® 3.929, que instituiu a Agenda Regulatoria
da ANAC para o biénio 2021-2022. Em seu Tema 15, dentre outros aspectos, dispos
sobre o cronograma do desenvolvimento da proposta, da consulta publica e da
deliberacao final a propdsito da normatizagao de revisao das condi¢oes de acesso aos
PAA. Por fim, editou-se a Nota Técnica n® 16/2022/ GERE/SRA, por intermédio da
qual se destacou a participagao social, no processo regulatorio, por meio das memorias
de reunides realizadas, durante o ano de 2021, com os diversos atores do setot, tanto
reunides participativas, para apresentacao da AIR, como reunides para apresentacao
da minuta de resolucio, ocasido em que se apresentou proposta de alteragao dos atos

normativos aqui referenciados.
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3. Em breves e resumidas palavras, a Analise de Impacto Regulatério
(AIR), consubstanciada na Nota Técnica N° 39/2020/GERE/SRA, constatou que
deveriam ser enderecados os seguintes problemas regulatérios: (7) a existéncia de
barreiras a entrada de novos players no mercado de distribuicio de combustivel de
aviagao, decorrentes de restricao de acesso a infraestruturas supostamente essenciais
de distribuicio; (7z) dificuldades de implementagao das regras de livre acesso atuais; e
(127) inseguranca juridica para novos investimentos em expansao da infraestrutura de

abastecimento nos aeroportos.

4. Diante dessa constatacdo, foram apresentadas as seguintes
alternativas regulatorias: (7) manuten¢ao das regras atuais — da Resolu¢ao n® 302 e
constantes dos Contratos de Concessao; (77) aperfeicoamento das regras atuais, porém
sem tratar de regulacao de preco de acesso as infraestruturas de dutos e hidrantes e
da desverticalizagao entre a operagdo do PAA e a distribui¢ao de combustiveis; (7)
regulacio de precos de acesso as infraestruturas de dutos e hidrantes; e (i)

desverticalizagido entre a operacao do PAA e a distribuicao de combustivelis.

5. Apobs o exame das alternativas regulatorias, se concluiu que a melhor
ope¢ao regulatoria seria o aperfeicoamento da regulagdo normativa atual, tema que é
objeto da Consulta Publica n° 09/2022, que tem por escopo proposta de alteracao da
Resolucao n° 302, de 05 de fevereiro de 2014, a qual estabelece critérios e
procedimentos para alocagao e remunera¢ao de areas aeroportuarias, nos aerodromos
publicos.! Um dos objetivos da alteragao do normativo regulatério, de acordo com a
ANAC, ¢ excluir do escopo da referida resolucao os “aeroportos delegados a Estados

e Municipios e regular condi¢Ges de acesso aos Parques de Abastecimento de

1 A Consulta Pablica n° 09/2022 visa, também, submeter proposta de alteracio da Resolucio n°
116/2009, que dispde sobre os servicos auxiliares ao transporte aéreo. Os documentos da Consulta
estio  disponiveis em:  <https://www.gov.br/anac/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-
social/consultas-publicas/consultas-publicas-em-andamento/ consulta-publica>. Acesso em: 1° jul.
2022.
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Aeronaves”. E o que se depreende da proposta de modificagao ao art. 1°, caput e §3°,

da referida resolugdo, vazada nos seguintes termos:

“Art. 1° Estabelecer critérios para alocagdao e remunera¢ao de areas
aeroportuarias nos aerodromos publicos e condigbes de acesso aos
Parques de Abastecimento de Aeronaves elencados no Anexo desta
Resolugao. (...)

§3° Os aerédromos delegados a Estados e Municipios devem
observar os dispositivos do convénio de delegacdo e, em caso de
outorga, o instrumento correspondente”.

6. Para além de tal desiderato, por intermédio da inclusio do art. 9°-A
a Resolugao n°® 302/2014, pretende-se obrigar o operador de aerédromo a submeter
a ANAC, para analise e eventuais medidas cabiveis, o contrato que tenha por objeto
a construcao ou operacao de infraestrutura de dutos e hidrantes, previamente, a sua
assinatura. Apos o que, a ANAC podera determinar que o aerédromo estabeleca
restricbes a participagio das empresas operadoras de infraestruturas de dutos e
hidrantes do aer6dromo, nas atividades de distribuicao e revenda de combustiveis no
ambito da infraestrutura aeroportuaria. Pretende-se, pois, criar a possibilidade de a
ANAC exigir a desverticalizagdao entre as atividades de gerenciamento e manutengao

do Parque de Abastecimento de Aeronaves e de abastecimento de aeronaves.

7. Além disso, a minuta de resolucdo visa a incluir o art. 14-A a
Resolucio ANAC n°® 302/2014, dispositivo que prescreverd que “o operador de
Aerédromo e o operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves devem garantir
o livre acesso por meio do compartilhamento da infraestrutura do Parque de
Abastecimento de Aeronaves, sendo vedadas quaisquer praticas discriminatorias e
abusivas”. Para fins de delimitagdo do escopo normativo, a minuta define o PAA
como “o conjunto de instalagoes fixas, compreendendo tanques, equipamentos, rede
de hidrantes e prédios (administracdo, manutencao e outros), com a finalidade de
receber, armazenar e distribuir combustiveis de aviacao, localizado dentro do
aerodromo” (art. 14-A, paragrafo unico). Ainda de acordo com a proposta de
normativo, os aerédromos que se sujeitam as condi¢oes de acesso aos PAA serdo

definidos, no Anexo II da Resolugao n® 302/2014. De tal sorte que qualquer inclusio
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ou exclusao de aerédromos do referido anexo devera ser precedida de ampla discussiao
publica e de decisao fundamentada da ANAC. Tal previsao tem por desiderato
franquear o livre acesso a novos entrantes, por meio do compartilhamento da
infraestrutura do Parque de Abastecimento de Aeronaves — o que possibilitaria o

acesso de outras distribuidoras de combustivel.

8. Para os aer6dromos que se sujeitarem as normas que estabelecem as
condi¢des de acesso aos PAA — ou seja, os acrodromos definidos pela ANAC no
Anexo da Resolugao objeto da Consulta Pablica n® 09/2022 —, a minuta de tresolucio
visa, ainda, a obrigar o operador de Aerédromo e o operador do Parque de
Abastecimento de Aeronaves a tornarem publicas as condi¢Oes de acesso ao PAA,
por intermédio de Termo de Condi¢des de Acesso (“TCA”), na forma do disposto
no art. 14-D, que se pretende incluir a Resolu¢ao n® 302/2014, cuja redacio ¢é a

seguinte:

“Art. 14-D O operador de Aerédromo e o operador do Parque de
Abastecimento de Aeronaves devem tornar publicas as condigdes
de acesso ao Parque de Abastecimento de Aeronaves por meio do
Termo de Condicoes de Acesso.

§1° O termo deve ser estruturado com regras claras e requisitos e
critérios objetivos e nao discriminatorios.

§2° Os precos praticados pelo operador do Parque de

Abastecimento de Aeronaves devem estar relacionados aos custos
dos investimentos nao amortizados, ao custo de capital e aos custos
operacionais.

§3° O termo deve estabelecer prazo razoavel de analise das
condig¢des de entrada, ndo podendo ser superior a 90 (noventa) dias,
e dispor de cronograma vinculante para o inicio das operagées da
parte contratante.

§4° Ultrapassado o prazo do §3° niao havendo manifestacio

expressa contraria, a requisicilo de acesso sera considerada
tacitamente aprovada”.

9. Por fim, a proposta submetida a Consulta Publica preveé que “o

descumprimento das condi¢des de acesso ao Parque de Abastecimento de Aeronaves
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se configura como infragio grave, sujeitando o infrator as penalidades cabiveis” (art.

14-1).

10. Diante do exposto, a Consulente me formula os seguintes

questionamentos:

() Quais sdo os limites da competéncia regulatoria da ANAC para disciplinar
os contratos entre as concessionarias de exploracio de infraestrutura
aeroportuaria e as distribuidoras de combustiveis?

(i7) A retirada dos aeroportos delegados aos Estados e aos Municipios do
escopo regulatério da proposta de normativo é compativel com o
ordenamento juridico brasileiro?

(iz7)  Os critérios de compartilhamento de infraestrutura, na forma como postos
em Consulta Publica, maxime considerando uma previsao de eventual
desverticalizagdo compulsoria entre as atividades de gerenciamento e
manuten¢ao do Parque de Abastecimento de Aeronaves e de
abastecimento de aeronaves, podem configurar uma modalidade de
expropriagao regulatoria?

(7v) A imposicao do critério de “custos dos investimentos nao amortizados”,
para efeito de delimitacdo dos pregos praticados pelo operador do Parque
de Abastecimento de Aeronaves, esta em consonancia com ordenamento
juridico?

(v) Queira o parecerista apontar, se a proposta de normativo, caso aprovada,

incorrera em outras ilegalidades?

11. Sumariada a consulta nesses termos, passo ao enfrentamento das
questoes nelas enredadas para, ao cabo, secundado em aportes teoricos e praticos,

responder a quesitacao que me foi formulada.

12. Respondo a Consulta que me foi formulada, por intermédio do
parecer que segue, no qual contei com a colaboracio do talentoso pesquisador JOSE

EGIDIO ALTOE JUNIOR.
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13. Para cumprir tais desideratos, o presente parecer esta estruturado,
em seis itens. O primeiro tem por objetivo apontar a incongruéncia entre a minuta de
resolucdo proposta pela ANAC e a regulacio da infraestrutura aeroportuaria, que
perpassou a escolha, pelo poder puablico (a partir da modelagem do BNDES), do
modelo concessorio para o trespasse de sua exploragao para o setor privado e as
modelagens veiculadas em suas rodadas. O segundo visa a aferir a compatibilidade da
proposta de minuta de normativo da ANAC com o regime juridico das atividades
economicas reguladas (previstas no art. 170, paragrafo dnico, da CRFB) e dos
contratos privados celebrados por concessionarios, previstos no art. 25, § 2°, da Lei
n® 8.987/1995. O terceiro item pretende investigar se os formatos de
compartilhamento obrigatério de infraestruturas e a ampla discricionariedade
conferida, pela proposta de norma infralegal, a ANAC, para lancar mio de eventual
desverticalizagado compulsoria entre as atividades de gerenciamento e manutenc¢ao do
Parque de Abastecimento de Aeronaves e de abastecimento de aeronaves, se configura
como uma regulacdao expropriatoria (Regulatory Takings). No quarto item, pretende-se
investigar a juridicidade da hipétese de nao incidéncia regulatéria da proposta de
normativo da ANAC para os aerédromos objetos de convénio de delegacdo para
Estados e Municipios. No quinto item, pretende-se investigar se a proposta de
normativo da ANAC prospectou as externalidades negativas, que poderao ser por ela
produzidas, em atendimento ao disposto no art. 20 da Lei n°® 13.655/2018 (LINDB)
e aos requisitos fundantes da Analise de Impacto Regulatério — AIR. No sexto e
derradeiro item, buscar-se-a investigar se a imposicao do critério de “custos dos
investimentos nao amortizados”, para efeito de delimitagdo dos pregos praticados
pelo operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves e eventual indenizagao, esta

em consonancia com ordenamento juridico.
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II - DESENVOLVIMENTO

II.1 — A INCOMPATIBILIDADE DO REGIME JURIDICO DA INFRAESTRUTURA
AEROPORTUARIA COM A INTRUSIVIDADE DA PROPOSTA DE NORMATIVO DA
ANAC

14. A infraestrutura acroportuaria ¢ composta por aerédromos, assim
considerados como todas as areas destinadas a pouso, decolagem e movimentagao de
aeronaves. Nas palavras de Seth Young e Alexander Wells?, “as instalacbes mais
proeminentes localizadas nos aerédromos sao as pistas de pouso, as pistas de taxi, 0s
patios de estacionamento de aeronaves, os auxilios a operagdo, os sistemas de
iluminagao, as sinalizagoes e as marcagdes. Além delas, instalagdes que ajudem na
operagao segura do aeroporto, como os equipamentos de resgate e de combate a

incéndios em aeronaves (aircraft rescue and fire figthing)”.

15. A exploragao de aeroportos, de acordo com Cleveland Prates
Teixeira, Frederico Araujo Turrola e Alessandro Vinicius Marques? “antes tratada
como um monopolio natural tipico, cuja funcao primordial era prover infraestrutura
para receber carga e passageiro, hoje, em muitos lugares, ¢ tratado como um modelo
de negocio tipicamente comercial, que é capaz de gerar varias receitas e até mesmo
concorrer em diferentes dimensoes”. Tal concepgao comegou a ser alterada, no idos
da década de 1980, seja em razdo da desregulacio das companhias areas, o que
propiciou a criagao de um ambiente de negociagdao entre estes e os operadores da
infraestrutura aeroportuaria, seja pelo surgimento das empresas de baixo custo (Low
Cost Carriers - L.CCs), as quais fomentaram a instauracdo de um ambiente
concorrencial entre aeroportos, notadamente para a escolha de hubs de aeroportos

secundarios*. Tais fatores importaram na privatizacao dos sete acroportos britanicos

2YOUNG, Seth; WELLS, Alexander. Aeroportos: planejamento e gestao. Porto Alegre: Editora Bookman,
2014, p. 97.

3 TEIXEIRA, Cleveland Prates; TUROLLA, Frederico Aratjo; OLIVEIRA, Alessandro Vinicius
Marques de. As mudangas recentes e as perspectivas para o setor aergportudrio. IN PINHEIRO, Armando
Castelar; FRISCHTAK, Claudio. Gargalos e solugies na infraestrutura dos transportes. Rio de Janeiro: FGV,
2014, p. 173.

4 De fato, como observam Floriano de Azevedo Marques Neto e Marina Fontdo Zago: “Além da
previsdo normativa de competicao no ambito das politicas publica e regulatéria, deve-se observar que
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— trés na regido de Londres (Heathrow, Gatwick e Stansted), além de Glasgow,

Edinburgh, Aberdeen e Southampton?.

16. No Brasil, até o inicio do Programa de Concessoes Federais de
Infraestrutura Aeroportuaria, tinha lugar um modelo de exploragio publica
monopodlica dos aerédromos, pela Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria
— INFRAERO. Nada obstante, tal modelo de explora¢io, por intermédio de uma
empresa estatal, ao longo dos anos, passou a apresentar, como ja tive a oportunidade
de asseverar®, as seguintes vicissitudes: (7) inadequagao da infraestrutura a demanda
(atual e futura) de passageiros e usuarios; (i) a maior parte dos investimentos no
campo era dependente de aporte de recursos da Unido — recursos que, por sua vez,
sao provenientes de tributagdo; (7z) nao havia, no ambito da regulagao juridica
aeroportuaria, incentivos ao desenvolvimento de novas tecnologias; e (i) a gestao
centralizada da Infraero gerou uma politica de subsidios cruzados entre os aeroportos,

0 que mascarava ineficiéncias alocativas no setor.

17. De fato, de acordo com o Estudo do Setor de Transporte Aéreo do

(13

Brasil, elaborado pela McKinsey & Company, em 2010, “a infraestrutura

aeroportuaria, em sua grande parte a cargo da Infraero, empresa que administra os

os aeroportos efetivamente concorrem entre si em determinados nichos do mercado. Em relagio ao
transporte de pessoas, por exemplo, ha certa substitubilidade entre os aeroportos de Guarulhos e
ongonhas. No transporte de cargas, por sua vez, ha concorréncia entre Guarulhos, Viracopos e
Confins. Nesse cenario fatico, submeter os operadores desses aeroportos a regras diversas enseja
efetivo risco de distorcer a concorréncia. (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; ZAGO, Matina
Fontdo. Limites das assimetrias regulatérias e contratuais: o caso dos aeroportos. Revista de Direito
Administrativo - RDA, ano 16, n. 277).

5> TRETHEWAY, Michael; KINCAID, lan. Competition Between Airports: Occurrence and Strategy, p. 123.
Nada obstante, no caso do Reino Unido, demonstrou-se que a privatizagdo — pioneira em ambito
mundial — ocorreu em 1987, e a British Airport Authority — BAA foi vendida para um mesmo
operador com os sete maiores aeroportos, responsaveis por 60% do total de passageiros naquele ano.
Porém, posteriormente, ao analisar o desempenho da BAA, a Competition Comission — CC concluiu
que a “propriedade de ativos com potencial de competicio tendia a limitar investimentos em

infraestrutura, diminuir a qualidade dos servicos, além de ndo prover incentivos adequados a redugiao
dos custos de operagiao” (Acordio n® 2.666/2013 - TCU — Plenario).

¢ GARCIA, Flavio Amaral; FREITAS, Rafael Véras de. Concessio de aeroportos: desafios e
perspectivas. Revista Brasileira de Direito Pablico — RBDP. Belo Horizonte, ano 10, n. 36, jan./mat.
2012.
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aeroportos responsaveis por mais de 95% do trafego aéreo civil, nao cresceu no
mesmo ritmo da demanda”’. Diante do que a referida consultoria conclui, a época,
que “dos 20 principais aeroportos nacionais, ja apresentam gargalos nos terminais de
passageiros, com consequente redu¢do no nivel de servico prestado aos usuarios,
sendo o caso mais critico o de Sao Paulo, principal hub do Pais, com cerca de 25% do

trafego total”.

18. Tais gargalos motivaram as investidas de delega¢ao da exploragio de
tais infraestruturas a iniciativa privada, por intermédio de contratos de concessao.
Dois eram os objetivos governamentais. O primeiro enderecar uma concorréncia pelo
mercado, por intermédio da qual se visa, no ambito de diversas rodadas competitivas, a
extrair informacdes e gerar um valor eficiente para a exploracio de um ativo. E que a
instauracido de um ambiente competitivo, ao revelar informagdes de seus
concorrentes, sinaliza, ex ante, qual é o preco eficiente. O segundo objetivo,
considerando a tendencial mundial anteriormente apresentada, foi o de instituir um
regime de competigao no mercade® , no ambito do qual os operadores privados competiriam

entre si, apos a realizagao de procedimento licitatorios; nessa hipotese, o pre¢o mais

" MCKINSEY & COMPANY. Estudo do setor de transporte aéreo do Brasil: relatdrio consolidade. Rio de
Janeiro, 2010.

8 Cuida-se de uma sistematica que apresenta as seguintes eficiéncias, como apontado por Luis Guasch,
para quem “Concessdes de monopolios (quase) naturais oferecem vérias vantagens. Primeiro,
permitem a participagdo privada em sectores em que a propriedade privada é constitucionalmente,
legalmente, ou politicamente insustentavel. Em segundo lugar, se atribuidas de forma competitiva (o
que tende a ser o caso), as concessoes permitem a concorréncia para o mercado (em oposicio a
concorréncia no mercado) e deveria dissipar as rendas monopolistas - assegurando o operador mais
eficiente e, em principio, facilitando a supervisio regulamentar. Em terceiro lugar, as concessoes
podem encorajar eficiéncia de custos, particularmente quando concedidos ao abrigo de
regulamentagdo de pregos ou de taxa de retorno, se forem utilizados referenciais de custos. Nos
termos da regulamentagio de precos, os contratos de concessao especificam pre¢os maximos para o
conjunto quantidades de bens ou servicos, permitindo uma economia de custos para o
concessionario, pelo menos entre revisdes tarifarias. Finalmente, as concessoes podem alcangar
precos Optimos mesmo quando os custos afundados excluem a contestabilidade, porque a
concorréncia ocorre antes das empresas se comprometerem a investit. (GUASCH, J. Luis. Granting
and Renegotiating Infrastructure Concessions: Doing It Right. The World Bank: Washington, 2004, p. 31).
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eficiente de exploracao do ativo sera formado, ex post, a ser aferido, de forma continua,

pelo regulador?.

19. Assim ¢ que, desde a escolha do modelo contratual das concessoes,
ja se vislumbrava implementar um modelo de regulacio endocontratual, por
intermédio do qual seria instituido um sistema de incentivos redutor da assimetria de
informagdes entre o poder publico e os concessionarios. De fato, como dao conta
Vinicius Yosimoto, Rafael Chambarelli, Bernardo Mattos, Paulo Oliveira e Fernando
Camacho e Henrique Pinto!’, empregados publicos do BNDES, que participaram da
constituicao do Programa de Concessoes de Aeroportos, a escolha da delegacao da
exploragdo da infraestrutura aeroportuaria, por meio de médulos concessoérios, teriam
a seguintes vantagens: (7) permitiria a criagdo de referenciais de qualidade

(benchmarking); (i) demandaria o aprimoramento regulatério do setor; (zz) geraria

? RENZETTI, Bruno Polonio: infraestrutura e concorréncia: concessio de aeroportos. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2019, p. 56. O tema, inclusive, foi objeto de diversos questionamentos no setor de concessao
de aeroportos, destacadamente, por ocasido da restricio editalicia da propriedade cruzada de
infraestruturas aeroportudrias. Tal restricdo se deu, como da nota a multicitada  nota técnica
33/DERC/SPR/SAC-PR, porquanto: (i) ha possibilidade de competi¢io entre os aeroportos do
Galeido e de Confins e os da rodada anterior (Guarulhos, Brasilia e Viracopos), na maioria dos casos
em relaciio a “trafego de cargas” e “de conexao”; (ii) a experiéncia internacional corrobora a ideia de
que ¢ necessatia a preservagio da concorréncia entre aeroportos localizados a grandes distancias; (iii)
¢ importante haver concessionarias independentes, sem propriedade comum, também para que o
regulador identifique melhores praticas e solu¢des (benchmarking) e aprimore a qualidade das
decisGes regulatérias; em consequéncia, recomendou-se a manutencio da vedacido de participacio
cruzada ou, no caso de sua flexibilizagio, limitar a propriedade cruzada a uma participacio
minoritaria, com garantias contratuais efetivas para que o detentor de um dos aeroportos nio integre
o conselho de administracdo da concessionaria de outro e detenha poder de influéncia nas decisdes
relevantes. Ndo é por outra razio que o art. 15 do Decreto n°7624/2021 prescreve que “A fim de
assegurar as condi¢oes de concorréncia, o poder concedente poderd estabelecer as seguintes
restri¢bes quanto a obtengdo e a exploragdo da concessio, dentre outras, observadas as atribui¢oes
do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia: 1 - regras destinadas a preservar a concorréncia
entre aerddromos. Ao examinar a sua validade, o Tribunal de Contas da Unido — TCU deixou
assentado que a limitacio a propriedade cruzada entre aeroportos estd alinhada com praticas
internacionais de concessoes aeroportuarias em decorréncia da possivel competicio nas frentes
“passageiros domésticos e internacionais”, “conexdes domésticas e internacionais”, “carga doméstica
e internacional” e “contratos com empresas aéreas e outros prestadores de servigos; no caso
brasileiro, é desejavel que os principais acroportos do paifs estejam sob propriedade e controle de
grupos distintos para: i) induzir a competicao direta ou indireta e comportamentos mais eficientes; e
1) permitir que o regulador tenha um conjunto de informag¢oes amplo, a fim de tornar possivel a
observacido das melhores praticas e solucdes e, dessa forma, melhorar a qualidade das decisdes
regulatérias (Acordio n® 2.666 /2013 — Plenirio).

10 YOSIMOTO, Vinicius et al. A 1égica atual do setor aeroportuario brasileiro. Revista do BNDES,
Rio de Janeiro, n. 45, p. 243-292, jun. 2010, p. 271.
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incentivos para a capacitagao do setor publico; e (7) criaria condi¢Ges para 0 aumento

da concorréncia.

20. Ainda de acordo com autores!!, a escolha do instituto da concessao,
para viabilizar a exploracdo da infraestrutura acroportudria, se deveu ao fato de que,
de acordo com o regime juridico de tais contratos, “as contratagdes sdo regidas
pelo direito privado, o que favorece a celeridade na execugao dos
investimentos e permite mais flexibilidade na conduc¢do do projeto; o
particular participa do financiamento das obras com capital préprio, o que
favorece as politicas fiscais e gera maior comprometimento com o sucesso do

projeto”!2,

21. E dizer, um dos argumentos basilares da prépria escolha do modelo
de concessio da infraestrutura aeroportuarial?®, no Brasil, foi o fato de que os
contratos celebrados por concessionarios de servicos publicos seriam regidos, pelo
direito privado, na forma do disposto no art. 25, § 2°, da Lei n°® 8.987/1995, segundo
o qual “Os contratos celebrados entre a concessionaria e os terceiros a que se refere

o paragrafo anterior reger-se-ao pelo direito privado, nao se estabelecendo

YOSIMOTO, Vinicius et al. A 1égica atual do setor aeroportuario brasileiro. Revista do BNDES,
Rio de Janeiro, n. 45, p. 243-292, jun. 2016, p. 262.

12YOSIMOTO, Vinicius et al. A 16gica atual do setor aeroportudrio brasileiro. Revista do BNDES,
Rio de Janeiro, n. 45, p. 243-292, jun. 2016, p. 271.

13 B que, 4 época, foram A primeira setia pela Abertura do capital da empresa acroportuaria, com a
venda de parte de suas acOes na bolsa de valores (modelo utilizado nos aeroportos da Nova Zelandia,
de Veneza e de Copenhagem). A segunda seria o denominado Trade sale, modelagem por meio da
qual parte do aeroporto é vendida para um parceiro estratégico privado, geralmente mediante um
processo competitivo (como ocorreu com a venda de 76% do aeroporto de Liverpool). A terceira
seria 0 Management Contract, modelo de contratacdo em que o governo celebra um contrato de
operagdo com determinado operador aeroportuario, por um periodo de 5 a 10 anos, no qual lhe
pagard uma remunera¢io anual, de acordo com o seu desempenho (modelo adotado nos aeroportos
de Bruxelas, Boston e da Russia). A quarta seria a Concessao, titulo habilitante por meio do qual a
Administracdo — Poder Concedente — transfere a um particular — concessionario — a realizagdo e a
exploracio, por sua conta e tisco, de uma obra ou servico publico, cabendo a este o direito de
remunerar-se através da cobran¢a de uma tarifa, paga pelo usuario do servigo, sendo fixada pelo
Poder Concedente, de acordo com a proposta vencedora da licitagao13 (modelo utilizado no Brasil,
no México e na Argentina) (GRAHAM Anne, Managing Airports: an international perspective. 3°
ed., Cambridge. Elsevier: 2008, p. 25-34).

RIO DE JANEIRO CURITIBA SAO PAULO WASHINGTON CIDADE DO MEXICO VIENA > bevl.com.br | 21



Braz Coelho
Campos Veras
Lessa Bueno

qualquer relagdo juridica entre os terceiros e o poder concedente”. Dito em
outros termos, a escolha do modelo delegacao da infraestrutura aeroportuaria para
iniciativa privada se lastreou, justamente, na flexibilidade do regime juridico privado
dos contratos celebrados por concessionarios de servicos publicos, seja pela nao
incidéncia do regime publicistico dos contratos administrativos, seja pela maior

liberdade da sua governancga contratual.

22. Razao pela qual investidas regulatorias da ANAC, instrutivas e
expropriatorias, sobre tais ajustes, para além de inconstitucionais (como serad
doravante mais bem desenvolvido), sao antipodas ao racional fundante da estrutura

regulatoria setorial.

23. Ha mais, porém. O setor de exploracio da infraestrutura
aeroportuaria caminha na firme trilha de sua flexibilizacdo regulatoria. Na 57
Rodada'4, por exemplo, no ambito da qual foram licitados os aeroportos de Recife
(PE), Macei6 (AL), Aracaju (SE) Jodao Pessoa (PB), Campina Grande (PB), Juazeiro
do Norte (CE), Vitoria (ES) e Macaé (R]), Varzea Grande (Cuiaba), Rondonépolis,

Sinop e Alta Floresta foi marcada por uma maior flexibilizacao regulatiria.

14 Nesta rodada, procurou-se enderecar a questio da existéncia de aeroportos deficitarios, por
intermédio de uma modelagem de subsidio cruzado entre acroportos dentro de cada bloco. Diante
do que a exploracdo dos terminais superavitarios viabilizaria os deficitarios (evitando-se o Cherry
Picking). A rodada foi marcada também por uma maior flexibilizacdo regulatéria e diminuigao de
investimentos prescritivos ou obrigatérios. Nesse quadrante, aprimorou-se a cldusula de “gatilhos de
investimentos”, de modo que as obrigacoes de investimento do concessionario s6 serdo instituidas
na hipétese do atingimento de determinado nivel de demanda (sem a fixacdo de prazo limite, como
ocorria nas rodadas anteriores), ou para o atendimento das obrigagbes de desempenho
(correspondente ao nfvel minimo de conforto para os passageiros, nivel 6timo). Por meio de previsao
dessa ordem, reconhece-se, pois, a incompletude de tais ajustes (incomplete contracts) e os problemas
de incerteza (uncertainty), que permeiam a sua execucdo. Ainda nesta modelagem, previu-se um
sistema de liberdade tarifaria, no qual operadores que nao detém o potencial de exercer o poder de
mercado tem a liberdade de fixar diferentes valores tarifarios no que toca a aviacdo regular de
passageiros (embarque, conexao, pouso e permanéncia), a exemplo do que ja se passava no transporte
aéreo de passageiros. por sua vez, procurou-se enderecar a questdo da existéncia de aeroportos
deficitarios, por intermédio de uma modelagem de subsidio cruzado entre aeroportos dentro de cada
bloco. Diante do que a exploracio dos terminais superavitirios viabilizaria os deficitarios (evitando-
se o Cherry Picking).
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24, Nesta modelagem, previu-se um sistema de liberdade tarifaria, no
qual operadores que nio detém o potencial de exercer o poder de mercado tém a
liberdade de fixar diferentes valores tarifarios no que toca a aviagao regular de
passageiros (embarque, conexio, pouso e permanéncia), a exemplo do que ja se

passava no transporte aéreo de passageiros.

25. Ora, se € certo que o setor de concessao de acroportos caminha para
introducao de mecanismos de flexibilizacdo tarifaria (remuneracio dos servicos
aeronauticos, que sao qualificados como servigos publicos), nao é menos exato que a
intrusividade da regulagao pretendida, pela ANAC, nos servigos nao aeronauticos (de
abastecimento de aeronaves, que se caracterizam como atividades economicas
reguladas) se revela contraria a diretriz regulatoria setorial. Dai porque a proposta de
alteracio da Resolu¢io n° 302/2014, na forma como apresentada em sede de
Consulta Publica, incorrera em manifesto abuso do poder regulatério, como sera

doravante demostrado.

26. Afinal de contas, nio se pode desconsiderar que a intervengao
reguladora do Estado do Dominio Econémico nao ¢ neutra. De fato, ela produz
externalidades positivas e negativas em diversos segmentos da sociedade. Nao é por
outra razao que, a0 longo tempo, se desenvolveram diversos quadrantes justificadores
de sua atuagdo na economia, especialmente, considerando-se que, em sistemas
econdmicos capitalistas (como o brasileiro), o mercado ¢é o locus legado ao setor
privado. Daf a razao pela qual, num momento preambular, a base tedrica sob a qual
se alicercou a regulagdo economica caminhou na firme trilha da sua desnecessidade,
em decorréncia da primazia das liberdades individuais. Dito em outros termos, de
acordo com tal vertente, a liberdade economica seria a regra, enquanto a intervengao

estatal, a excecaol>.

15 No Brasil, v. GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, Regulacdo e Reflexividade. Belo Horizonte:
Férum, 2018.
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27. Nesse sentido, a Teoria da Regulacio Economica, cunhada no
direito estadunidense, George Joseph Stigler!¢ e Richard Posner!” a frente, lastreou-se
no entendimento segundo o qual a regulacdo estatal seria desnecessaria, seja porque
tal interven¢ao incrementaria os custos de transacdo, seja porque ela ja nasceria
capturada, para atender os interesses privados ou de burocratas'®. Nada obstante, o
paradigma da “infalibilidade do mercado” comecou a ser desconstruido, a partir da
crise economica de 1929, por ocasiao da quebra da Bolsa de Nova lorque de 1929 —
a qual decorreu da interrupc¢ao de uma politica de exportacdo para os pafses europeus
entdao devastados pela Primeira Guerra Mundial. E, mais recentemente, em 2008, pela
crise dos subprimes, nos Estados Unidos, resultante da concessio de empréstimos
hipotecarios de alto risco por bancos (importando na queda do indice Dow Jones).
Seguiu daf o fortalecimento das Teorias do Interesse Publico (Public Interest Theories)

legitimadoras da intervenc¢ao reguladora, de acordo com as quais o regulador deve

16 STIGLER, George J. The theory of economic regulation. In STIGLER, George J. (Otg.). The
citizen and the State: essays on regulation. Chicago; London: The University of Chicago Press, 1971.
p. 114. Nesse sentido, Margal Justen Filho assevera que: “A doutrina cunhou a expressio ‘captura’
para indicar a situacdo em que a agéncia se transforma em via de prote¢do e beneficio para setores
empresarias regulados. A captura configura quando a agéncia perde a condicio de autoridade
comprometida com a realizagdo do interesse coletivo e passa a produzir atos destinados a legitimar a
realizacdo dos interesses egoisticos de um, alguns ou todos os segmentos empresariais regulados. A
captura da agéncia se configura, entdo, como mais uma faceta do fenémeno de distor¢ao de
finalidades dos setores burocriticos estatais” (JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias
reguladoras independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002. p. 97).

17 POSNER, Richard. Teorias da regulagcdo econdémica. In: MATTOS, Paulo (Coord.). Regulagio
econbémica e democracia: o debate norte americano. Trad. de Mariana
Mota Prado. Sio Paulo: Ed. 34, 2004. p. 49. Em sentido complementar, V. PELTZMAN, Sam.
Theory of regulation after a decade of deregulation. Political participation and government regulation.
Chicago: University of Chicago Press, 1989/1998. p. 286-323.

18 i que casos ha em que a captura decorre de atos praticados pela propria burocracia estatal. Trata-
se de uma decorréncia da Public Choice Theory, segundo a qual os atores politicos s6 agem para
maximizar seus proprios beneficios. De acordo com a referida Teoria, os individuos seriam
maximizadores de suas préprias utilidades. Isto é, na qualidade de homens econémicos, seriam seres
racionais e autointeressados, dotados de capacidades intelectuais que lhes permitiriam buscar as
melhores solucGes para os seus interesses particulares. Nesse quadrante, a referida teoria passa a
considerar os agentes estatals como agentes econdomicos que, como tal, irdo direcionar seu
comportamento de modo a maximizar seus proprios beneficios. De acordo com essa teoria, o
processo politico é concebido como “um processo dinamico em que cada agente politico persegue o
seu proprio interesse.” V. BUCHANAN, James M. Politics without romance: a sketch of positive
public choice theory and its normative implications. In: BUCHANAN, James M.; TOLLINSON,
Robert D. (Oz1gs.). The theory of public choice. v. 11. Ann Arbor: The University of Michigan Press, 1984.
No direito brasileiro, BAGATIN, Andreia Cristina. Captura das Agéncias Reguladoras Independentes. Sao
Paulo: Saraiva, 2013. p. 138.
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buscar a legitimidade de sua atuagio, em diferentes matizes, sobretudo para garantir

o bem-estar da sociedade.

28. Mais especificamente, de que sua fun¢do tem por desiderato
corrigir “falhas de mercado”, género composto pelas seguintes espécies: (z) a
configuragao da possibilidade de abuso do poder econdmico (mercados nao competitivos), seja
pela configuragao de monopdlios naturais (decorrentes da obtengdo de economias de
escala ou de escopo), ou criados, por instrumentos juridicos (impostos pelo regime
constitucional e legal); (iz) a existéncia de bens priblicos, tais como os que se caracterizam
como nao-rivais e nao excludentes, que geram problemas de coordenacao atrelados a
“Tragédia dos Comuns”; (iiz) a existéncia de assimetria de informagoes entre as partes,
caracteristica das relagoes economicas, que incrementa os seus custos de transagao
(por meio da configuragao do risco moral, da selecao adversa e do efeito hold-up); (iv)
a producio de externalidades negativas, situagdo em que os efeitos produzidos pelas
condutas de agentes economicos produzem efeitos sobre terceiros, estranhos a

relagao juridica originaria.

29. Razao pela qual se a regulacao nao tiver por desiderato tutelar uma
das falhas regulatérias especificas, ou vier a produzir maiores externalidades negativas
do que beneficios a que se destina tutelar, ela sera inconstitucional. E que, malgrado
se entenda que a regulagao tem por fim corrigir, por meio de um processo reflexivo!”
de interesses, “falhas de mercado™ (market failures) e “falhas de governo” (government
failures), isso nao autoriza que o regulador edite atos que sacrifiquem direitos dos
agentes regulados (sejam estes materiais ou imateriais). Daf a complexidade atual da
regulacao. Nesse quadrante, para Tony Posner?, “a regulagao ¢ um conjunto de atos
de controle e direcio de acordo com uma regra, principio ou sistema, que se

desenvolve por intermédio de normas legais e outras medidas de comando e controle,

19V, GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulacio e reflexividade - uma nova teoria sobre as escolhas
administrativas. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015.

20 POSNER, Tony. Law and the Regulators. Oxford: Claredon Press, 1997, p. 3a 7.
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caracterizadores da intervencdo publica que afeta a opera¢ao de mercados e as

decisdes econdémicas das empresas, normalmente pela restricdo de mercados”.

30. De fato, como bem observado por Gustavo Binenbojm?! “assentada
a premissa segundo a qual a nogdo de regulagao envolve numa atividade de interferéncia no exercicio
da liberdade privada, por meio de coer¢oes ou de indugdes, a definicio do meio
(instrumento regulatorio) deve ser objeto de meticulosa justificacio que seja capaz; de demonstrar
a adequagao da medida ao objetivo regulatorio previamente definido” (Grifos postos). Esse juizo
acerca da qualidade e da necessidade do exercicio da fun¢do reguladora tem lugar,
sobretudo, nas hipéteses em que a norma regulatoria estabelece limites a direitos dos

administrados.

31. Nesse quadrante, Floriano de Azevedo Marques Neto??, por
exemplo, aponta dois limites para o exercicio da regulagao, a saber: o horizontal ¢ o
vertical. O primeiro (horizontal) esta relacionado a existéncia de limites aos
setores, ou campos da atividade econdémica, que podem ser objeto de
incidéncia regulatéria direta, em razao do principio da subsidiariedade?>. Isto
porque, na concepgao do autor, o Estado s6 devera intervir no dominio econdomico
quando a iniciativa privada ndo possuir interesse, ou capacidade. Por tal razio, a

intervengao regulatéria deve possuir carater excepcional, como leciona Juan Carlos

21 BINENBOJM, Gustavo. Aspectos institucionais da transformacio: desestatizacio e
desterritorializagio do poder de policia. In: BINENBOJM, Gustavo. Poder de Policia Ordenacio
Regulagio: Transformagoes Politico-juridicas, Econdmicas e Institucionais do Direito Administrativo Ordenador. Belo
Hortizonte: Férum, 2020.

22 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Limites a abrangéncia ¢ a intensidade da regulacio
estatal. Revista de Direito Piblico da Economia — RDE, n.1,v. 1, p. 69-93, 2003, mar. 2003.

23 Silvia Faber Torres, em trabalho especifico sobre o tema, traca as implicagcdes da subsidiariedade
na intervencdo do Estado na ordem economica: “Embora a subsidiariedade nio seja um principio
estritamente diretivo da ordem economica, ela a tem como um de seus objetos precipuos, orientando,
nesse ambito, a atuagdo estatal e informando a relagdo entre o Estado e o particular, de modo a
harmonizar a coexisténcia do poder publico e da liberdade de que goza a iniciativa privada. A
subsidiariedade, portanto, regula a intervencao estatal na economia, cabendo-lhe fixar pautas que
orientem uma relacio harmoénica entre a ordem econdmica espontinea e a agdo do Estado, a qual,
saliente-se, nao é por ela vedada, mas limitada a correcdo de distor¢des em nome do bem comum e
da promocido da justica”. (TORRES, Silvia Faber. O Principio da subsidiariedade no direito priblico
contempordneo. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 152).
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Cassagne?*, para quem “una regla semejante implicaria la quiebra del Estado de
Derecho que se edifica sobre el principio basico de la libertad frente a los poderes
publicos, trastocando la regla que predica que las restricciones a la libertad constituyen

la excepcion dentro del sistema de derechos y garantias constitucionales”.

32. O segundo limite (vertical) tem por fim analisar quais os limites
constitucionais para o exercicio das competéncias regulatorias a luz do principio da
proporcionalidade?. Em prosseguimento,?® o autor, ao comentar a aplicagdo do
principio da proporcionalidade, nas diversas formas de exercicio da funcio
regulatéria, leciona que “o regulador manejara suas competéncias regulatorias em
excesso, quer editando norma que nio observe parametros justificaveis de
adequagio e necessidade das restrigdes, quer atuando, em concreto, sem
atengdo a devida ponderagio entre os 6nus impostos ao regulado e os bénus
que, potencialmente, este venha a obter com a observancia das pautas

regulatorias” (Grifos postos).

,

33. E, justamente, o que se passara, na hipétese da incorporagao das
alteracoes pretendidas a Resolucao n® 302, de 05 de fevereiro de 2014, que estabelece
critérios e procedimentos para alocagdo e remuneragao de areas aeroportuarias nos

aerédromos publicos. Em primeiro lugar, porquanto a imposi¢ao do livre acesso, por

24 CASSAGNE, JUAN CARLOS. Derecho administrativo 11. 6. ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1998,
p. 501.

25 Hsse parece ser o entendimento de Alexandre Santos de Aragao: “O grande desafio ¢ coordenar sem tirar
a independéncia. Temos o principio da proporcionalidade atuando aqui, pelo qual se deve escolher um
meio adequado para realizar o fim visado, no nosso tema, o meio adequado para realizar a necessidade
de coordenacio. Dentre esses meios adequados - e al vem o elemento necessidade
da proporcionalidade -, tem que se escolher o meio menos restritivo a autonomia da agéncia. Do
ponto de vista da adequacdo, o objetivo a ser visado é a necessidade de coordenacido, nio a
substituicio da instancia regulatéria; e mesmo sendo sé para a coordenagio, o instrumento a ser
adotado tem de ser a forma menos restritiva a independéncia. O segundo pressuposto, que é
paradoxal em relacdo ao primeiro, é de manter ao maximo possivel a independéncia das agéncias
reguladoras que ja forem especialmente autonomas. Dar ou nao independéncia nio vai ser uma
decisio do 6rgio responsivel pela AIR. Trata-se de decisio legislativa j& tomada” (ARAGAO,
Alexandre Santos de. Andlise de impacto regulatério - AIR. Revista de Direito Priblico da Economia -
RDPE, Belo Horizonte, ano 8, n° 32, p.13 out./dez. 2010).

26 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Limites a abrangéncia e a intensidade da regulacdo
estatal. Revista de Direito Pitblico da Economia — RDE, n° 1, v. 1, p. 69-93, 2003, mar. 2003.
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intermédio do art. 14-A da minuta de norma, nao esta restrita aos hidrantes, mas a
toda a infraestrutura do Parque de Abastecimento de Aeronaves, o que qualifica a
proposta de normativo da ANAC como intrusiva e desproporcional. Mais que isso, a
ampla discricionariedade conferida a entidade reguladora para impor o
compartilhamento de infraestrutura pode importar em condutas oportunistas dos
novos entrantes, qualificando-os como caronas (free-riders), produzindo, assim, uma
falha regulatéria decorrente de problemas de coordenacao. Em segundo lugar, pois
que, de acordo com a proposta de normativo, nao ha mecanismos para assegurar a
idoneidade dos interessados ao livre acesso e tampouco retorno financeiro adequado
aos agentes economicos que investiram na sua implanta¢do, o que traz riscos a
seguranca operacional dos aerédromos e ao PAA. Em terceiro lugar, porquanto a
imposicao de um desverticalizagio compulséria em mercados consolidados
importaria na alteragdo abrupta das “regras do jogo”, em manifesta violagio a
seguranca juridica e ao direito de propriedade de empresas privadas. Tais previsdes

violam os limites verticais e horizontais aos quais nos referimos.

34. Sdo vicissitudes que comprometem a racionalidade e a
constitucionalidade do normativo regulatério proposto, pela ANAC, como sera mais

bem desenvolvido nos proximos intens.

I1.2 — DOS LIMITES AO EXERCiCIO DA FUNCAO REGULADORA NO AMBITO DOS
CONTRATOS PRIVADOS REGULADOS

35. A infraestrutura aeroportuaria se constitui como o conjunto de
orgaos, Instalagdes ou estruturas terrestres de apoio a navegacao aérea, para
promover-lhe a seguranca, regularidade e eficiéncia, nos termos do disposto no art.
25 da Lei n® 7.565, de 19 de dezembro de 1986 (Cédigo Brasileiro da Aeronautica —
CBA). Assim ¢ que, no ambito de tal infraestrutura, sio prestados um plexo de
servigos, dentre os quais: (7) os servigos aeronduticos, tais como os de controle do trafego
aéreo, servicos meteorologicos, de telecomunicagao, policia e segurancga, de incéndio,
ambulancia e primeiros socorros, manutenciao das pistas de decolagem/pouso e

taxiamento e do patio de estacionamento das aeronaves, limpeza da aeronave,
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carregamento ¢ descarregamento de bagagem e de carga, processamento de

passageiros; e (iz) servigos ndao aerondanticos: lojas trancas (duty free shops), restaurantes e

bares, servicos de lazer, aluguel de carro e estacionamento, instalacoes de conferéncia
> b >

e comunicacao, servicos financeiros (bancos) e hotelaria?’.

36. Nesse quadrante, como bem ressaltado por Rafael Lopes
Chambarelli®®, no ambito da infraestrutura aeroportuaria, “a legislacdo
infraconstitucional inseriu parte dessas atividades sob a égide do regime
publico de exploragdo. Ou seja, sdo atividades nas quais ha a incidéncia dos
principios da modicidade tarifaria, atualidade, regularidade, continuidade,
generalidade, cortesia, atualidade, continuidade e eficiéncia”. Mas, de acordo
com autor, “Por outro lado, existem servicos que, embora de interesse geral, foram
enquadrados dentro do conceito de atividades econdémicas em sentido estrito,
e.g. a exploragao de lojas comerciais, a aviagdo executiva ou o abastecimento de

aeronaves no interior dos aeroportos” (Grifos postos).

37. Dito em outros termos, os servicos afetados, diretamente, a
exploracao dos servigos aeronauticos sofrem os influxos da publicatio, regime juridico
publicistico subjacente as atividades qualificadas como servigos publicos (na forma

do disposto no art. 21, XII, alinea “c”, da CRFB?). De outro bordo, os servicos nao-

27 FIUZA, Eduardo; PIONER, Heleno Martins. Estudo economico sobre regulacdo e concorréncia
no setor de aeroportos. Estudos Regulatirios, n. 1, 2009.

28 CHAMBARELLI, Rafael Lopes. A concessao da infraestrutura aeroportudria: construcio do
modelo brasileiro. In: RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON, Bruno; FREITAS, Rafael Véras
de (Coord.). A Nova Regulagio da Infraestrutura e da Mineragao: Portos, Aeroportos, Ferrovias, Rodovias.
Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 319.

29 A partir da consolidagiao da escola de Bordeaux, empreendida por Gaston Jéze, no contexto
permeado pelo advento de um Estado social, toda vez que se estiver diante de uma atividade
considerada servigo publico, sobre ela incidird um regime especial, um plexo de prerrogativas, voltado
a sua regular execucdo. Ainda para Jeze, esse regime juridico especial pressuporia as seguintes
caracteristicas: (i) a titularidade de tais atividades pelo Estado; (i) a interdi¢do de sua prestagio em
regime de liberdade, s6 sendo admitida a sua prestagdo por particulares recebedores de uma outorga
especifica do poder publico; e (iii) a sujei¢do de todos os prestadores a um regime juridico unico,
fortemente regulado e pautado por prerrogativas publicisticas (publicatio) (J EZE, Gaston. Principios
generales del derecho administrativo. Tradugio de Julio N. San Millan Almargo. Buenos Aires:
Depalma, 1948. tomo 11, v. 6). Essa construcdo a proposito da publicatio refletiu-se no entendimento
segundo o qual os servicos publicos referidos pelo texto da Constituicao de 1998, especialmente os
previstos nos artigos 21 e 175, somente poderiam ser prestados pelo préprio Estado e em regime de
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aeronauticos, de que ¢é exemplo o servico de distribuicio de combustiveis, sio
qualificados como atividades econdmicas reguladas®. De acordo com Alexandre Santos de
Aragio’l, no ambito das atividades economicas reguladas: (z) as empresas nao exercem
essas atividades por uma decisdo politico-administrativa do Estado, mas por direito
proprio, o que nao ilide, contudo, que sejam submetidas a exigéncia de uma prévia
autorizagao (art. 170, paragrafo unico, CRFB), discricionaria ou vinculada, e a uma
forte regulacao (art. 174, CRFB); (7) essas competéncias autorizatorias e regulatorias
da Administragdao Publica ndo podem, contudo, ser legislativa ou administrativamente
impostas como se essas atividades fossem do proprio Estado (como se fossem
servicos publicos), e nao da iniciativa privada. Essa dualidade de regime juridicos é
ilustrada, pelo disposto no art. 2° da Lei n® 6.009/1973, segundo o qual “A efetiva
utilizagao de areas, edificios, instalagdes, equipamentos, facilidades e servicos de um
aeroporto esta sujeita ao pagamento referente aos pregos que incidirem sobre a

parte utilizada” (Grifos Postos).

38. Essa diversidade de regimes juridicos é pautada pela instituicao de

uma assimetria regulatoria, assim caracterizada pela distingao de atividades, aplicando-

exclusividade, interditando-se a iniciativa dos particulares, salvo na condi¢io de delegatarios pelo
Estado (por concessio ou permissdo). Nio vislumbro mais a utilidade de tal dicotomia, como
asseverei em: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Uber,
WhatsApp, Netflix: os novos quadrantes da publicatio e da assimetria regulatéria. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE, Belo Hotizonte, v. 14, n. 56, p. 75-108, out./dez. 2016.

30 Do mesmo modo, no setor de Telecomunicacdes, o servico de Telefonia Fixo Comutado — STFC,
a luz do disposto no artigo 65 da Lei n° 9.472/1997, podera ser prestado tanto sob o regime juridico
dos servicos publicos, como sob o regime das atividades economicas reguladas, assimetria regulatoria
que teve a sua constitucionalidade placitada pelo Supremo Tribunal Federal — STF, por maioria de
votos, na decisdo proferida na ADI n°® 1.668/MC. Tal intensidade diferenciada de regulacio em prol
da abertura a concorréncia tem lugar em diversos setores como ¢ o caso, por exemplo, do setor de
energia elétrica. Neste setor, as diversas atividades deste servigo publico — que outrora eram prestadas
sob o regime monopolistico — foram desverticalizadas (unbundinling), nos seguintes segmentos: (1)
geracdo, que pode ser realizada por concessionario, produtor independente (PIE) e autoprodutor
(respectivamente, previstos nos artigos 4°, §5°, I, 11 e 5°, III, todos da Lei n°® 9.074/1995); (2)
transmissao, atividade de conducdo da energia elétrica desenvolvida por concessionirios e
autotizatirios (artigos 17 e 14, respectivamente, da Lei n® 9.074/1995); (3) distribuicio, atividade de
fornecimento de energia aos consumidores, prestada por concessionarios (artigo 4°, §3°, da Lei n°
9.074/1995); e (iv) comercializacio, exercida por agentes econdémicos comercializadores (artigo 26,
I1, da Lei n° 9.427/1990).

31 ARAGAO, Alexandre Santos de. Atividades privadas regulamentadas. In: ARAGAO, Alexandre
Santos de. Direito dos Servigos Publicos. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 156.
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se lhes uma maior ou menor dose de concorréncia, de acordo com as peculiaridades
de cada uma delas32. De acordo com as sempre precisas licdes de Floriano de Azevedo
Marques Neto “a maior transformagao neste cenario parece ser mesmo a introdugao
da competicao em um mesmo servico com distintas incidéncias regulatorias, ou seja,
com a concomitancia entre prestadoras sujeitas ao regime publico e ao regime
privado, ainda que ambas subordinadas a restricdes de acesso para a exploragao da
atividade especifica (necessidade de prévia licenga — concessio, permissio, ou

autorizagao, conforme o caso)” (Grifos postos).

39. Assim é que a atividade de abastecimento de aeronaves, que tem
lugar no ambito da infraestrutura aeroportuaria, nao se qualifica como um servigo
publico, mas como #ma atividade econdmica de interesse piiblico regulada. Razao pela qual
nao é dado a regulacio se imiscuir nas formas por intermédio das quais essas
atividades serdo contratualizadas, suprimindo o nucleo da liberdade de contratar das
concessionarias privadas da infraestrutura aeroportuaria e das distribuidoras de

combustivel. Cuida-se de um limite horizontal ao exercicio da regulagao.

40. E, justamente, o que pretende a proposta de normativo da ANAC
objeto do presente estudo. De fato, ao conferir a ANAC uma discricionariedade
excessiva para, nos aeroportos classificados, no Anexo II, impor o compartilhamento
da infraestrutura de fornecimento de combustiveis, viola-se o limite da liberdade de
contratar 20 qual a regulagio deve ser deferente. E dizer, nio se esta defendendo o
entendimento segundo o qual a regulacio nao serviria a dar conta dos efeitos
concorrenciais das Essential Facilities ou estabelecer standards regulatérios para a
celebracao de contratos privados que veiculam atividades de interesse publico — afinal,

tals vetores sao caracteristicos dos titulos habilitantes autorizativos.

32 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Priblicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 434.

3 MARQUES, Floriano de Azevedo. A Nova Regulamentacao dos Servicos Pitblicos in Revista Eletronica
de Direito Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n° 1, fevereiro
de 2005.
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41. Mas isso nao autoriza que uma entidade reguladora crie uma
presuncao no sentido de que determinada infraestrutura é uma facility, ou que existam,
per se, infragoes a ordem econdmica sendo perpetradas, no ambito da infraestrutura
acroportuaria. Na verdade, os contratos de concessao ja estabelecerem tal tutela
regulatoria, de natureza concorrencial. Assim, por exemplo, cite-se as Clausulas 11.7
e 11.7.1, do Contrato de Concessao da Infraestrutura Aeroportuaria de Guarulhos,

vazada nos seguintes termos:

“11.7. Fica assegurado o livre acesso para que as Empresas
Aéreas ou terceiros possam atuar na prestacio de servigos
auxiliares ao transporte aéreo, observada a regulamentacio
vigente, inclusive quando da prestacio direta desses servigos pela
Concessionaria, sendo vedadas quaisquer praticas discriminatorias
e abusivas, nos termos da legislagio vigente e da
regulamentagido da ANAC.

11.7.1. Em caso de falta de capacidade para atender a solicitagao de
novos entrantes para a prestagao de servigos auxiliares ao transporte
aéreo, devera a Concessionaria solicitar a ANAC autorizagao
para limitar o numero de prestadores desses servigos no
Aeroporto, podendo a ANAC fixar o nimero minimo de
prestadores no caso concreto”.

42. Note-se: a regulagao contratual ja endere¢a o tema, pois que de
Essential Facilities nao se tratam. Explica-se. Como ¢é de conhecimento convencional,
a Teoria das Essential Facilities Doctrine foi aplicada, em uma primeira oportunidade, no
precedente Terminal Railroad, julgado em 1912, pela Suprema Corte Estadunidense.
Nada obstante, o precedente que fixou seus alicerces foi o MCI Communications
Corp. v. AT & T. (708 F2d 1081, 1132 (7th Cir.), cert. Denied, 464 U.S. 891 (1983).
Cuidou-se de precedente, no ambito do qual se discutiu o dever de acesso a rede de
telefonia fixa (a facility), da qual tinha o monopdlio, para um entrante prestar os seus

servicos de telefonia interurbana em concorréncia com a propria AT & T34,

3 Dessa teoria decorre o direito a um duty to contract (“dever de contratar”). Esta defini¢do é, no
entanto, importante, porque o direito deste pais ndo equiparou o direito de acesso ao right fo pass, que
seria equivalente a nossa servidio administrativa. (ARAGAO, Alexandre Santos de. Servigos publicos
e concorréncia. Revista de Direito Priblico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 1, n. 2, p. 59-123,
abr./jun. 2003). FERRAZ ]UNIOR, Tércio Sampaio. Lei geral de telecomunicacoes e a regulagio
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43. De acordo com Carlos Ari Sundfeld?>, “h4a uma teoria, da essential
facility, criada no direito norte-americano, para fins concorrenciais, da qual resulta
reconhecimento em favor das pessoas que desenvolvem atividades economicas, de #»
direito subjetivo de usar as facilities, ou seja, as instalagées alheias que sejam
indispensdvels para o acesso ao mercado, para evitar que os donos das
Instalagoes impegam o acesso de terceiro ao mercado e com isto inviabilize a
prdtica de sua atividade. (...) Ha um direito subjetivo consolidado de acesso aos
bens publicos para instalagoes das redes, mas pode ser também um direito

remunerado.” (Grifos postos).

44, No mesmo sentido, Alexandre Wagner Nester 3%, em obra especifica
sobre o tema, assevera que a essential facility doctrine ha de ser vista como “o instituto
juridico segundo o qual se assegura a determinados agentes econdmicos, mediante o
pagamento de um prego justo, o exercicio do direito de acesso as
infraestruturas e redes ja estabelecidas (assim como a determinados insumos
e bens), que sdo indispensaveis para o desenvolvimento da sua atividade
econdmica, cuja duplicagio ¢ inviavel, e que se encontram na posse de outros
agentes (normalmente em regime de monopolio natural), seus potenciais
concorrentes.” Dai porque “a esse direito de acesso corresponde uma obrigagio
especifica do detentor da infraestrutura de ceder o acesso ao terceiro, em
termos nao discriminatdrios e razoaveis, a fim de viabilizar os objetivos e

politicas de concorténcia preconizados pelo Estado” (Grifos postos).

45, Dai se poder concluir, na esteira da Organisation For Economic Co-
Operation And Development — OECD, que a aplicagao de tal teoria predica a configuragao

concreta de trés caracteristicos que: (z) se configure em uma situacao na qual o

dos mercados. Revista de Direito da Associagdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro,
v. X1, Rio de Janeiro, p. 264, 2002.

35 SUNDFELD. Carlos Ari. Utilizagdo Remunerada do Espaco Publico pelas Concessionarias de
Setvico. In Revista de Direito Municipal. Jan/Mat, 2003, p. 21/22.

3 NESTER, Alexandre Wagner. Regulacio e concorréncia (compartilbamento de infraestruturas e redes). Sio
Paulo: Dialética, 2000, p. 220.
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monopolista, que detém poder mercado, endereca um sistema de barreiras a entrada
dos seus competidores no downstream; (ii) se materialize a impossibilidade economica,
juridica e fatica dos seus concorrentes empreenderem a sua propria instalagdo
essencial; e (77) importe na cobranca de um preco de acesso tio exorbitante, que

produza externalidades negativas a competi¢ao, equivalendo a uma recusa de acesso?’.

46. Nada obstante, casos ha em que o entrante busca, tao somente, ter
acesso ao uso compartilhado de infraestrutura construida e instalada por terceiros
(incumbentes), sem arcar com 0Os custos necessarios a propria construcao da facility.
Mais especificamente, que ele nao alvitra a exploragao de qualquer espago, no ambito
da infraestrutura aeroportuaria, mas uma infraestrutura especifica, que foi objeto de

vultosos investimentos realizados por distribuidoras de combustiveis ja instaladas.

47. A proposta de normativo da ANAC, que pretende instituir o
compartilhamento compulsoério cria uma “obrigacdo de contratar” compulsoria aos
incumbentes, sem que se esteja diante de uma verdadeira essential facility, em manifesta
violacao aos atos juridicos perfeitos (art. 5°, XXXVI, da CREB), ao direito de propriedade das
empresas distribuidoras (art. 5°, XXII, da CRFB), tendo como consequéncia direta o
fomento a praticas oportunistas dos entrantes. Segue dai primeiro aspecto de

intrusividade da proposta normativo da ANAC, ora em Consulta Publica.

48. Para além disso, é de se destacar que tal intrusividade se mostra ainda
mais saliente, considerando que se operara, por intermédio de contratos privados

celebrados por concessionarios de servigos publicos.

49. Explica-se. Como ¢ cedico, a principal caracteristica dos médulos
concessorios diz com a transferéncia da gestao empresarial da infraestrutura puablica
para o concessionario. Assim é que, enquanto, no contrato de empreitada tradicional

(regido pela Lei n° 8.666/1993), o contratado se encontra vinculado as diretrizes do

57 ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT — OECD.
The Essential Facilities Concept. Paris: OECD, 1996. p. 89.
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projeto basico (art. 6°, IX, da Lei n® 8.666/1993), nos contratos de concessao, a ele é
atribuido o “risco” pela gestio empresatial do projeto concessionatio (art. 2°, 11, da
Lei n® 8.987/1995). Assim se passa, porquanto, se, por um lado, tais ajustes conferem
a0 concessionario autonomia para a gestao de uma atividade estatal, de outro, lhe faz
assumir riscos de diferentes ordens (v.g. o percebimento de tarifas pelos usuarios).
Tanto assim é que o art. 25 da Lei n° 8.987/1995 prescreve que “incumbe 2
concessionaria a execug¢ao do servico concedido, cabendo-lhe responder por todos os
prejuizos causados ao poder concedente, aos usuarios ou a terceiros, sem que a

fiscalizacao exercida pelo 6rgao competente exclua ou atenue essa responsabilidade”.

50. Sem embargo desta sistematica, fato é que nao se interdita que
o concessionario se valha da cooperacao de terceiros para levar a efeito a prestagao
do servico que lhe foi cometido. Dai porque a Lei n° 8.987/7995 prescreve um sistema
de contragoes realizadas pelo concessiondrio, que é composto pelos moédulos contratuais da
subcontratagao, da transferéncia da concessao, da subconcessao e, para o que aqui
importa, das contratacoes privadas de atividades ancilares ao objeto concedido, cada qual com

um regime juridico distinto.

51. A contratacao de abastecimento de combustiveis de aeronaves
se insere no rol de contratos privados celebrados por concessiondrios de servicos pitblicos. Assim é
que os referidos contratos nao se submetem ao regime juridico-administrativo
(publicatio) — usualmente, atribuido aos contratos administrativos —, na medida em que
téem por objeto a faculdade que foi atribuida ao concessionario para explorar

atividades, economicamente, adjetas a0 pacto concesso6rio8, e nao parcela do servigo

38 Marcal Justen Filho reconhece a utilidade desses contratos para os objetivos da concessio: B
caracteristico da concessdo o concessionario assumir pessoalmente o desempenho das atividades
correspondentes a prestacdo de servicos publicos. Nos limites de determinado contrato, o servigo
publico passa a exclusiva responsabilidade do concessionario. Isso significa, por outro lado, que o
poder concedente cessa a sua atuagdo. Mas seria impossivel cogitar de que todas as atividades e tarefas
referidas direta ou indiretamente a concessdo teriam de ser executadas pessoalmente pelo
concessionario. Tera ele, de modo inevitavel, que contar com a colaboragdo de terceiros. Alias, isso
é tao inerente a concessio que o préprio art.25 da Lei n°8.987/1995 explicitamente alude 2 hipétese,
ainda que para determinar a auséncia de instituicdo de relagdo juridica entre o poder concedente e
esses terceiros. (JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessoes de servigo priblico. Dialética: Sdo
Paulo, 2003, p. 519).
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que lhe foi delegado. Daf porque o ordenamento juridico patrio lhes atribui o regime
de diteito privado, consoante o disposto no art. 25 da Lei n® 8.987/1995, cuja redacio

¢ a seguinte:

“Art. 25. Incumbe a concessionaria a execucao do servico
concedido, cabendo-lhe responder por todos os prejuizos causados
ao poder concedente, aos usuarios ou a terceiros, sem que a
fiscalizacdo exercida pelo 6rgao competente exclua ou atenue essa

responsabilidade.

§ 1° Sem prejuizo da responsabilidade a que se refere este artigo, a
concessionaria podera contratar com terceiros o desenvolvimento
de atividades inerentes, acessorias ou complementares ao
servigo concedido, bem como a implementagdao de projetos
associados.

§ 2° Os contratos celebrados entre a concessionaria e os terceiros a
que se refere o paragrafo anterior reger-se-ao pelo direito privado,
niao se estabelecendo qualquer relagido juridica entre os
terceiros e o poder concedente.

§ 3° A execugdo das atividades contratadas com terceiros pressupoe
o cumprimento das normas regulamentares da modalidade do
servico concedido” (Grifos postos).

52. Nada obstante, nao se pode desconsiderar que esses contratos sao
celebrados, no bojo de um sistema®, porquanto sobre eles incide um plexo de direitos
e de obriga¢oes que alcangam nao apenas as partes que o celebram, mas, também, o

conjunto dos usuarios. B dizer, os efeitos produzidos por esses contratos nao ficam

restritos aos interesses da concessionaria e de terceiros, mas se espraiam para todo o

3 Essa ideia de sistema ja foi reconhecida, em diversas oportunidades, pelo Poder Judiciario patrio.
O Superior Tribunal de Justica ja se manifestou sobre o tema: “Administrativo. [...] Nesse regime, a
tarifa minima, a um tempo, favorece os usuarios mais pobres, que podem consumir expressivo
volume de agua a pregos menores, e garante a viabilidade econémico-financeira do sistema, pelo
ingresso indiscriminado dessa receita prefixada, independentemente de o consumo ter, ou nao,
atingido o limite autorizado. Recurso especial nio conhecido.” Resp 20741/DF. Min. Rel. Ari
Pargendler. Segunda Turma. Publicado no DJ em: 03.06.1996. O Superior Tribunal de Justica ja se
manifestou sobre o tema: “Administrativo. [...]| Nesse regime, a tarifa minima, a um tempo, favorece
os usudrios mais pobres, que podem consumir expressivo volume de dgua a pre¢os menores, € garante
a viabilidade econdmico-financeira do sistema, pelo ingresso indiscriminado dessa receita prefixada,
independentemente de o consumo ter, ou nio, atingido o limite autorizado. Recurso especial nio
conhecido” (Resp 20741/DF. Min. Rel. Ari Pargendler. Segunda Turma. Publicado no DJ em: 03
jun. 1990).
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sistema por meio do qual é veiculada a presta¢ao de um servigo publico; tem-se, aqui,

um exemplo de temperamento ao principio da relatividade dos contratos#.

53. Dai porque tenho para mim que esses contratos possuem natureza
juridica de contrato privados coligados. A coligacdo contratual, nas palavras de
Eduardo Takemi Kataoka*! tem lugar quando ‘“acontecimentos de um contrato
produzirdo efeitos sobre os outros”. Trata-se de uma sofistica¢io contemporanea para
o desenvolvimento de atividades econdmicas, por meio das redes de negdcios como
“modes of organising economic activities that bind formally independent firms who
are more or less economically dependent upon one another thought stable
relationships and a complex reciprocity that is more co-operative than competitive in
form*”. De acordo com Rodrigo Xavier Leonardo*, em trabalho especifico sobre
tema, “o reconhecimento dos contratos conexos em sentido estrito também se
justifica pela percepcao de que o conjunto contratual exerce uma funcio social diversa

daquela que é propria aos contratos singulares que se encontram vinculados”.

54, Em suma, o que diferencia essa espécie contratual ¢ a sua causa
comum, consubstanciada em um nexo econémico articulado, estavel e funcional, que
se destina ao atendimento de uma finalidade, que sera alcancada pela conexdo de

negocios juridicos*. Trata-se de arquitetura ja reconhecida, inclusive, pelo Superior

40O que, de resto, é uma decorréncia da incidéncia do principio da fungio social, como ja atestados
Enunciado 21 e 23 do CFJ: “21 - Art. 421: a funcio social do contrato, prevista no art. 421 do novo
Cédigo Civil, constitui cldusula geral a impor a revisao do principio da relatividade dos efeitos do
contrato em relacio a terceiros, implicando a tutela externa do crédito. 23 - Art. 421: a funcio social
do contrato, prevista no art. 421 do novo Cédigo Civil, ndo elimina o principio da autonomia
contratual, mas atenua ou reduz o alcance desse principio quando presentes interesses
metaindividuais ou interesse individual relativo a dignidade da pessoa humana”.

# KATAOKA, Eduardo Takemi. A coligagao contratual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 62.

42 TEUBNER, Gunther. Nefwork as connected contracts. Trad. Michelle Everson. Disponivel em
Http://sstn.com/abstract=1233545, p.17. Acesso em 20/08/2016.

# LEONARDO, Rodrigo Xavier. Os contratos coligados. In: BRANDELLI, Leonardo. Estudos em
homenagem a Professora V'éra Maria Jacob de Fradera. Porto Alegre : Lejus, 2013.

#Diego Jacome Valois Tafur apresenta hipétese similar de contratos coligados ou conexos no ambito
de relagdes que versdo sobre a prestacdo de servicos publicos, que tem lugar na estruturacio de um
Project Finance: “A extensa cadeia de contratos, caracterizados por partes e objetos distintos, nao
obstante, requer unicidade quanto a finalidade abstrata comum, ou seja, o esfor¢o conjunto para que
a operagdo a ser desenvolvida pela SPE alcance os resultados predefinidos, com a consequente
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Tribunal de Justi¢a (ST]) que, por ocasiao do julgamento do Agravo de Instrumento
n°® 951.724% | se posicionou no sentido de que “somente com a pactuac¢ao dos varios
contratos supramencionados as partes conseguiram alcancar a finalidade econémica
perseguida (...) na espécie, a ideia de ‘negdcio’ ¢ mais ampla que a de ‘contrato”.

55. O referido dirigismo contratual ampara, sob a perspectiva de Jorge
Alves Correia e Ana Carolina Costa Leitao*0, a incidéncia da tese dos “Fluxos
Reciprocos”, de acordo com o qual, “tendo como base a linguagem do eminente
socidlogo alemao [Niklas Luhmann]|, através dos canais de input, o sistema de direito
privado sofre a influéncia do sistema de direito publico, ao passo que, pela via dos
canais output, o sistema privado exporta o seu direito regulador, as suas formas e
instrumentos para o sistema de direito publico”. Para Gustav Radbruch?’, esse
fenomeno representa a “projecao do direito publico sobre uma esfera antes exclusiva
do direito privado, de modo que o Estado, por intermédio do legislador e do poder
jurisdicional, dirige o instituto do contrato, que passa a ser o resultado de uma

combinag¢ao de normas publicas e privadas”.

56. Nesse quadrante, como bem observado por Jorge Alves Correia e

Ana Carolina Costa Leitao*, “a regulacdo constitui, assim, um upgrade relativo a

quitagdio do servico da divida (pagamento do empréstimo) e manutencdo das margens de
rentabilidade (Taxa Interna de Retorno — TIR)33 que as partes entendem compativel com os riscos
assumidos. Para tanto, serd fundamental que cada um desses contratos seja cumprido nao apenas
considerando o seu escopo principal e particular, mas, com igual importincia, o seu escopo abstrato,
condizentecom as metas tracadas para a operacio de project finance. Do “escopo abstrato” emergem
os “contratos conexos” e os efeitos legais que advém deste conceito, seja em relacio a teoria geral
dos contratos, especificamente a observancia do “principio da relatividade”, seja no aspecto pratico,
que atinge a todos os integrantes da rede de contratos.” TAFUR, Diego Jacome Valois. Contratos
conexos no ambito do project finance. Revista Brasileira de Infraestrutura— RBINF, Belo Horizonte, ano 2,
n. 4, p. 197227, jul./dez. 2013.

4 STJ. Al n® 951.724-RS. Min. Hamilton Catvalhido. Publicado em: 11/12/2007.

4% CORREIA, Jorge Alves; LEITAO, Ana Carolina da Costa. A regulagio publica como limite a
autonomia da vontade no direito contratual. Revista Brasileira de Direito Piblico — RBDP, Belo
Horizonte, ano 14, n. 52, p. 75-95, jan./mar. 2016.

47 RADBRUCH, Gustav. Filosofia do direitso. Sao Paulo: Martins Fontes, 2004, p. 214 e ss.

# CORREIA, Jorge Alves; LEITAO, Ana Carolina da Costa. A regulagio publica como limite a
autonomia da vontade no direito contratual. Revista Brasileira de Direito Piiblico — RBDP, Belo
Horizonte, ano 14, n. 52, p. 75-95, jan./mar. 2016.
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‘publicizacao’, captando o fenémeno da contratagao no universo juridico-privado, de
forma mais ampla, profunda e atual”. E o que Pedro Gongalves*” denomina de
“contato privado como objeto de regulagdo administrativa”. De acordo com o autor,
“o trabalho das autoridades administrativas de regulacao, dotadas de amplos poderes
normativos acabou, em certas areas da economia, por conduzir a um fenémeno de
administrativizagdo do contrato privado ou, como alguns também assinalam, a uma

parcial substituicao do direito privado do contrato pelo direito da regulacao”.

(13

57. Nesse sentido, ja tive a oportunidade de asseverar’® que “os
contratos celebrados por concessionarios de servigos publicos, previstos no art.
25 da Lei n°® 8.987/1995, possuem natureza de direito privado. Ou seja, nio se
submetem a quaisquer exorbitancias contratuais decorrentes do regime juridico-
administrativo” (...) Dai porque se configuram como contratos privados
regulados. Qualificagdo esta predicadora do estabelecimento dos limites da

incidéncia da fungao reguladora em seus termos” (Grifos Postos).

58. E dizer, qualquer interferéncia regulatoria nessas atividades, que nao
tenha por escopo garantir a adequada prestagio do servico delegado, sera
inconstitucional, por violacio ao principio da liberdade de iniciativa (art. 1°, IV e 170, caput, da
CREB). Destarte, se o concessionario houver por bem deixar de exercer tais
atividades, ou reduzi-las a niveis inferiores, ndao ha como obriga-lo a desenvolvé-las.
Mais ainda, #do ha como se imiscuir na forma como tais atividades vém sendo desenvolvidas; do

contrario, estar-se-ia impondo ds empresas privadas obrigagoes tipicas de servigos priblicos, bem como

4% GONCALVES, Pedro Anténio P. Costa. Regulagdo administrativa e contrato. Revista de Direito
Piiblico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 9, n. 35, p. 105-141.

50 FREITAS, Rafael Véras de. Os contratos privados celebrados por concessionarios de servigos
publicos e a sua regulacio. Interesse Publico - IP, ano 23, n. 101, jan./ fev. 2017.
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lhes tragando um planejamento obrigatdrio para o setor privado’’, o que, como visto, ¢ interditado

pelo art. 174 da CREFB>.

59. Cuida-se da aplicagao da liberdade de iniciativa como um limite a

regulacao®. Sobre o dever de limitagao da interven¢ao do Estado na economia pelo

51 Na linha do decido pelo STF “A Lei 11.442/2007 (i) regulamentou a contratagio de
transportadores autbnomos de carga por proprietatios de carga e por empresas transportadoras de
carga; (ii) autorizou a terceirizacao da atividade-fim pelas empresas transportadoras; e (iii) afastou a
configuracio de vinculo de emprego nessa hipétese. E legitima a terceirizacdo das atividades-fim de
uma empresa. Como ja foi decidido pelo Supremo Tribunal Federal, a Constitui¢do nio impde uma
unica forma de estruturar a producgdo. Ao contrario, o principio constitucional da livre iniciativa
garante aos agentes econoémicos liberdade para eleger suas estratégias empresariais dentro do marco
vigente (CF/1988, art. 170)” (STF. ADI 3.961, rel. min. Roberto Barroso, j. 15-4-2020, P, DJE de 5-
6-2020).

52 Nesse sentido, confira-se a seguinte decis@o da lavra do Superior Tribunal de Justica: “A
intervencio estatal no dominio econdémico é determinante para o setor publico e indicativa para o
setor privado, por forca da livre iniciativa e dos canones constitucionais inseridos nos arts. 170 e 174,
da CF. 2. Deveras, solida a licdo de que um dos fundamentos da Ordem Econdémica é justamente a
‘liberdade de iniciativa’, conforme dispSe o art. 170, o qual, em seu inciso IV, aponta, ainda a ‘livre
concorréncia’ como um de seus principios obrigatérios: ‘A ordem econémica, fundada na valorizacao
do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justi¢a social, observados os seguintes principios: [...] IV - livte concorréncia’. Isto
significa que a Administragdo Publica ndo tem titulo juridico para aspirar reter em suas mios o poder
de outorgar aos particulares o direito ao desempenho da atividade economica tal ou qual;
evidentemente, também lhe faleceria o poder de fixar o montante da produg¢io ou comercializacio
que os empresarios porventura intentem efetuar. De acordo com os termos constitucionais, a eleicio
da atividade que serd empreendida assim como o quantum a ser produzido ou comercializado
resultam de uma decisdo livre dos agentes econémicos. O direito de fazé-lo lhes advém diretamente
do Texto Constitucional e descende mesmo da prépria acolhida do regime capitalista, para nio se
falar dos dispositivos constitucionais supramencionados” (ST]. Resp n® 61.4048. Rel. Min. Luiz Fux.
Julg. 02.05.2005).

53 Nio deve, portanto, haver interferéncias estatais injustificadas sobre o desempenho das atividades
privadas; estas podem ocorrer excepcionalmente, desde que justificadas e amparadas em outros
principios igualmente tutelados pela Constituicao. (Nesse sentido, confira-se os ensinamentos de Luis
Roberto Barroso: Como ja assinalado, nenhum principio ¢ absoluto. O principio da livre iniciativa,
portanto, assim como os demais, deve ser ponderado com outros valores e fins publicos previstos
no proprio texto da Constituigao. Sujeita-se, assim, a atividade reguladora e fiscalizadora do Estado,
cujo fundamento é a efetivagdo das normas constitucionais destinadas a neutralizar ou reduzir as
distor¢des que possam advir do abuso da liberdade de iniciativa e aprimorar-lhe as condigées de
funcionamento. (BARROSO, Luis Roberto. A ordem econoémica constitucional e os limites a atuagdo
estatal no controle de precos. In Temas de direito constitucional - tomo II. Rio de Janeiro: Renovar,
2003, pag 53). O STF ja deixou registrado que “O principio da livre iniciativa, plasmado no art. 1°,
1V, da Constituicao como fundamento da Republica e reiterado no art. 170 do texto constitucional,
veda a adogao de medidas que, direta ou indiretamente, destinem-se a manutencao artificial de postos
de trabalho, em detrimento das reconfiguracGes de mercado necessirias a inovagdo e ao
desenvolvimento, mormente porque essa providéncia ndo é capaz de gerar riqueza para trabalhadores
ou consumidores. (...) SAo inconstitucionais as leis que obrigam supermercados ou similares a
prestacio de servigos de acondicionamento ou embalagem das compras, por violagdo ao principio da
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principio da livre iniciativa, Gaspar Arifio Ortiz54, assevera que “Ello supone no sélo
el rechazo a una economia planificada, sino sobre todo el marco de un sistema
competitivo leal. Resulta hoy evidente que el derecho de propiedad, la libertad de
empresa y un mercado abierto y competitivo constituyen tres de esas paredes maestras
sobre las que se construye una sociedad libre y préspera. El mercado debe quedar

garantizado no de manera ficticia, sino real”.

60. Mas, note-se: embora caiba a agéncia reguladora disciplinar tal ajuste,
por meio da edi¢do de um normativo que compatibilize o principio da autonomia da
vontade com o dever de prestagao de um adequado servigo publico, isso nao autoriza
a edi¢do de regulagbes intrusivas, desproporcionais e violadoras da liberdade de

iniciativa, que descaracterizem a natureza privada desses ajustes®.

livre iniciativa (art. 1°, IV, e 170 da Constitui¢ao” (RE 839.950, rel. min. Luiz Fux, j. 24-10-2018, P,
DJE de 2-4-2020, Tema 525).

5 ARINO ORTIZ, Gaspar. Principios de derecho puiblico econémico: modelo de estado, gestion
publica, regulacién econémica. Granada: Comares, 1999, p. 215.

55 Nesse sentido, confira-se decisdo do Supremo Tribunal Federal — STT “O motorista particular, em
sua atividade laboral, é protegido pela liberdade fundamental insculpida no art. 5°, XIII, da Carta
Magna, submetendo-se apenas a regulacio proporcionalmente definida em lei federal, pelo que o art.
3°, VIII, da Lei Federal 12.965/2014 (Marco Civil da Internet) e a Lei Federal 12.587/2012, alterada
pela Lei 13.640 de 26 de marco de 2018, garantem a operagio de servicos remunerados de transporte
de passageiros por aplicativos. A liberdade de iniciativa garantida pelos artigos 1°, IV, e 170 da
Constitui¢ao brasileira consubstancia clausula de prote¢io destacada no ordenamento patrio como
fundamento da Republica e é caracteristica de seleto grupo das Constituicdes ao redor do mundo,
por isso que nido pode ser amesquinhada para afastar ou restringir injustificadamente o controle
judicial de atos normativos que afrontem liberdades econémicas basicas. (...) O exercicio de atividades
econbmicas e profissionais por particulares deve ser protegido da coer¢do arbitraria por parte do
Estado, competindo ao Judiciario, a luz do sistema de freios e contrapesos estabelecidos na
Constitui¢do brasileira, invalidar atos normativos que estabelecam restri¢oes desproporcionais a livre
iniciativa e a liberdade profissional. (...) A Constituicdo imp&e ao regulador, mesmo na tarefa de
ordenacio das cidades, a opgao pela medida que nio exerca restricGes injustificaveis as liberdades
fundamentais de iniciativa e de exercicio profissional (art. 1°, IV, e 170; art. 5°, XIII, CRFB), sendo
inequivoco que a necessidade de aperfeicoar o uso das vias publicas ndo autoriza a criagio de um
oligopdlio prejudicial a consumidores e potenciais prestadores de servico no setor, notadamente
quando ha alternativas conhecidas para o atingimento da mesma finalidade e a vista de evidéncias
empiricas sobre os beneficios gerados a fluidez do transito por aplicativos de transporte, tornando
patente que a norma proibitiva nega ‘ao cidadio o direito a mobilidade urbana eficiente’, em
contrariedade a0 mandamento contido no art. 144, § 10, I, da Constitui¢ao, incluido pela Emenda
Constitucional 82/2014 (STF. ADPF 449, rel. min. Luiz Fux, j. 8-5-2019, P, DJE de 2-9-2019).
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61. De outro lado, nao se pode olvidar que, malgrado se configurem
como atividades privadas submetidas a influxos regulatorios, por estarem integradas,
economicamente, a concessao da infraestrutura aeroportuaria, devem se submeter a
tutela fiscalizatoria do Poder Pablico (em consonancia com os artigos 29, 30 e 31 da
Lei n° 8.987/1995). Isto porque ndo se poderia cogitar que uma atividade acessoria
viesse a impedir que o servico delegado fosse prestado a populacdo. Aqui, aplica-se a
l6gica civilista de que “o acessério segue o principal”. Tal dever de fiscalizagao melhor
sera exercido no ambito da regulacdo, na qualidade de uma funcio equidistante e
equilibradora de sistemas juridico-econémicos, que tera de equacionar os interesses
dos concessionarios, do poder concedente e dos usudrios na exploragdo dessas

atividades ancilares.

62. E que, por se tratar de contratos de direito privado coligados a
contratos administrativos que veiculam a prestacao de servigos publicos, tal ajuste sera
regido, ainda que parcialmente, por normas regulatorias, que compatibilizem o
principio da autonomia da vontade com o dever de prestagao de um adequado servigo
publico. Para esse desiderato, cabera a agéncia reguladora setorial editar normativo
que discipline os efeitos desse contrato de direito privado celebrado por
concessionarias de servicos publicos, para o fim de evitar que os seus termos violem

as normas regulamentares do servico concedido.

63. Nao ¢ por outra razao que as normas regulatorias congeneres,
em outros setores regulados, veiculam a exigéncia de requisitos técnicos operacionais
para o entrante da infraestrutura compartilhada. Assim, por exemplo, cite-se a
Resolugiao Conjunta n° 001, de 24 de novembro de 1999, da ANEEL, ANATEL e
ANP, que aprovou regulamento conjunto para compartilhamento de infraestrutura
entre os setores de energia elétrica, telecomunicag¢des e petroleo. Nesse sentido, o art.
5°, da referida norma, estabelece como diretriz basica do compartilhamento de
infraestrutura “o atendimento a parametros de qualidade, seguranga e protegao
ao meio ambiente estabelecidos pelos 6rgaos competentes, assim como de

obrigacdes associadas as concessodes, permissdes ou autorizacdes outorgadas ou
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expedidas pelo Poder Concedente e de boas praticas internacionais para presta¢ao dos

respectivos servicos” (Grifos postos).

64. Para cumprir com o atendimento dos parametros de qualidade
e seguranca, o art. 20, da Resolucio Conjunta ANEEL/ANATEL/ANP n°
001/1999, dispde que o contrato de compartilhamento devera contet, por exemplo:
() modo e forma de compartilhamento; (iz) condi¢des de compartilhamento de
infraestrutura; (7z) condigdes técnicas relativas 2 implementagio, seguranga dos
servigos e das instalagdes e qualidade; e (77) clausula especifica que garanta o
cumprimento dos parametros de qualidade, seguranga e protegao ao meio

ambiente.

65. Posteriormente, a ANEEL aprovou a Resolu¢ao Normativa n°
797, de 12 de dezembro de 2017, com o objetivo de estabelecer os procedimentos
para o compartilhamento de infraestrutura e dar maior concretude ao disposto no art.
5°, da Resolucio Conjunta ANEEL/ANATEL/ANP n° 001/1999. Para além de
trazer requisitos adicionais para a solicitacio de compartilhamento de infraestrutura
(art. 6°, da Resolucio Normativa n® 797/2017), a Resolu¢io Normativa, nos termos
do art. 9°, dispée que os contratos que veiculem o compartilhamento devem,
inclusive, prever: (7) a responsabilidade objetiva do ocupante sobre eventuais
danos causados a infraestrutura; (7z) a prerrogativa do detentor da infraestrutura de
fiscalizar as intervengdes decorrentes do compartilhamento; (7z) a possibilidade
de o detentor retirar qualquer equipamento que comprometa a seguranga € os
niveis de qualidade e continuidade da prestagido do servigo, sendo indenizado
pelos custos incorridos; e (77) o tratamento a ser dado no caso de nio

cumprimento das obrigagdes pecuniarias contratuais.

66. Destaque-se, por relevante, que, no bojo do voto que aprovou
a Resolu¢ao Normativa n® 797/2017, o Diretor André Pepitone da Nobrega, ao tratar
dos requisitos previstos pelo art. 9°, indicou que eles nio significam a negativa do

compartilhamento, tratando-se, portanto, “de uma das condigbes a serem
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observadas pelos ocupantes para o compartilhamento, e nio a vedagao”

(Grifos Postos).>¢

67. Eis um ponto omisso da proposta de normativo da ANAC.
Valendo-se do racional de que a regulacio deveria ser fluida, na proposta ora em
Consulta Publica, ndo se estabelecem requisitos minimos qualitativos para o entrante,
tais como os de atendimento de requisitos de capacidade técnica, equivalentes aos
praticados pelos incumbentes, ou mesmo de capacidade econdmico-financeira para
fazer face a investimentos e ao pagamento de indenizagoes aos detentores da
infraestrutura. Ha, pois, wma falha na escolha da varidvel regulatdria adeqnada, o que macula a
validade da proposta de normatizacio regulatoria. Isto porque, para que sejam atingidos
objetivos de qualquer intervencao regulatéria, deve-se escolher, motivadamente, qual
variavel regular’. Dai porque estou de acordo com Carlos Emmanuel Joppert
Ragazzo>® para quem “é de vital importancia regular apenas as variaveis estritamente
necessarias, a fim de evitar efeitos perversos para a sociedade em beneficio de
poucos”. Nesse quadrante, a regulacdao nao incide sobre a variavel “qualidade”, que se
se materializa por meio do estabelecimento de critérios, balizamentos e padroes de

exigéncia, dentro do quais a atividade deve ser prestada.

68. Tal omissao poderd importar em prejuizos a qualidade e a
q

continuidade dos préprios servigos de exploracao da infraestrutura aeroportuaria, o

que ¢é antipoda ao regime juridico dos contratos privados celebrados por

concessionarios de que trata o art. 25, § 2°, da Lei n°® 8.987/1995.

5 Voto constante do Processo n® 48500.003884,/2016-15, que tramitou perante a ANEEL.

57 Para tanto, a regulacdo deve incidir sobre as seguintes varidveis: precos, entrada, qualidade,
quantidade e informagdo (Sobre o tema, no Brasil, V. TRAVASSOS. Marcelo Zenni. A Legitimacao
Juridico-Moral da Regulacio Estatal a Luz de uma Premissa Liberal-Republicana: Autonomia Privada,
Igualdade e Autonomia Publica, Editora Renovar, Rio de Janeiro, 2015. JOPPERT RAGAZZO.
Carlos Emmanuel. Regulacdo Juridica, Racionalidade Econémica e Saneamento Basico, Editora
Renovar, 2011).

58 JOPPERT RAGAZZO, Carlos Emmanuel. Regulagio Juridica, Racionalidade Econdmica e Saneamento
Bdsico, Editora Renovar, 2011, paginas 138 e 139.
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I1.3 — AS OBRIGACOES DE COMPARTILHAMENTO DE INFRAESTRUTURA E DE
DESVERTICALIZACAO COMO MODALIDADES DE EXPROPRIACOES
REGULATORIAS

69. Para além da expropriacao dos investimentos realizados pelas
distribuidoras pelo compartilhamento compulsério, a proposta de normativo da
ANAC preve a possibilidade de implementacio de medidas adicionais, como a

desverticalizacao entre a operagcao do PAA e a distribuicao de combustiveis.

70. De acordo com a ANAC, quanto a opgao de desverticalizar a
operacao do PAA e a distribuicao de combustiveis, tal opgao regulatoria apresenta a
vantagem de reduzir, significativamente, a probabilidade de fechamento de mercado.
Por outro lado, a desverticalizagdo entre a operagao do PAA e o mercado de
abastecimento de combustiveis de aviagao apresenta a desvantagem de gerar um novo
elo na cadeia, que, por sua vez, precisa de uma regulacio mais interventiva para
garantir que o preco de utilizagao da infraestrutura convirja para o custo econdémico

médio.

71. Note-se: 0 modelo de exploragio verticalizado, em muitos
casos, ¢ o que viabiliza a realizacdo de investimentos nas areas comuns da
infraestrutura aeroportuaria. Cuida-se, pois, do modelo de negécios que possibilita a
constru¢ao de uma infraestrutura comum. Razdo pela qual tal regime juridico integra
o patrimonio das distribuidoras de combustiveis, que realizaram investimentos em

ativos especificos.

72. Dai que, como visto no item anterior, a proposta de normativo
da ANAC, ao fim e ao cabo, produzira uma falha regulatéria decorrente de problemas
de coordenacio associados ao caracteristico dos investimentos afundados (sunk costs),
A . . . . << , . 'Y
pelos agentes economicos que realizaram investimentos, como “bens publicos”, sob
0 aspecto econémico, mesmo que nao o sejam sob o aspecto juridico. E que, como

visto, se um agente econdémico se beneficiar, injustificadamente, de um bem publico,

RIO DE JANEIRO CURITIBA SAO PAULO WASHINGTON CIDADE DO MEXICO VIENA > bevl.com.br | 45



Braz Coelho
Campos Veras
Lessa Bueno

a custa da coletividade, restara caracterizado o chamado efeito carona (free-rider)>. O
termo free-rider — ou efeito carona —, se refere a0 membro de uma coletividade que
obtém os beneficios providos da filiagdo ao grupo, mas nao suporta uma parte
proporcional dos custos da concessio dos beneficios.®? George Stigler apresenta o
problema basico do free-rider indicando que “em uma vasta gama de situagdes, os
individuos nao participardo de atividades coletivamente lucrativas na auséncia de

coacio ou de incentivos individualmente apropriados”.6!

73. O efeito carona ¢ ilustrado pelo classico ensaio “tragédia dos
comuns”, de Garrett Hardin, que demonstra a situagao em que os individuos, atuando
de acordo com os seus proprios interesses, de forma racional e independente, agem
contra os interesses da coletividade, esgotando, ao cabo, os bens de uso comum. Em
outras palavras, a agdo individual baseada no préprio interesse acaba por gerar efeitos

piores do que se o interesse da comunidade como um todo tivesse sido considerado.®?

59 “Se por um lado um particular nio deve assumir sozinho com uma carga publica, por gerar situacio
de desigualdade em relagio aos demais cidaddos, por outro ele também nao deve se beneficiar sozinho
sem arcar com despesas, assim como os demais” (BAPTISTA, Diogo dos Santos. A cobranca pela
utilizagdo exclusiva de faixa de dominio de rodovias estaduais por prestadores de servico de energia
elétrica. Revista Eletronica da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, v. 3, n° 2, 2020, p. 14).

60 Como asseveram Robert Albanese e David D. Van Fleet, “free rider refers to a member of a group
who obtains benefits from group membership bus does not bear a proportional share of the costs of
providing the benefits” (ALBANESE, Robert; VAN FLEET, David. D. Rational behavior in groups:
the free-riding tendency. Academy of Management Review, v. 10, n° 2, 1985, p. 244).

o1 “The free rider proposition asserts that in a wide range of situations, individuals will fail to
participate in collectively profitable activities in the absence of coercion or individually appropriable
inducements. The proposition does not specity the circumstances favorable to collective action, and
hence does it explain why there are innumerable operating and presumably not wholly ineffective
collective bodies — literally thousands of trade associations, for example” (STIGLER, George J. Free
riders and collective action: an Appendix to theories of economic regulation. The Bell Journal of
Economics and Management Science, v. 5, n° 2, 1974, p. 359). Por exemplo, se cada individuo polui menos
pagando um pouco mais por automoveis, todos sao beneficiados com a redugio dos gases nocivos
no ar e com a reducio dos danos a camada de ozénio (HARDIN, Russell. The free rider problem.
Stanford encyclopedia of philosophy, Spring 2013. Disponivel em:
<https://plato.stanford.edu/archives/spr2013/entries/ free-rider/>. Acesso em: 06 jul. 2022.

02 HARDIN, Garret. The tragedy of the Commons. Science, 162, p. 1.243-1.248, 1968. Como bem
sintetizado por Calixto Salomao Filho: “a classica tragédia esta na utilizagdo e na degradacio pelos
privados de um bem comum (pasto). Guiados por seus interesses particulares, teriam sempre a
tendéncia de colocar seus interesses privados acima do interesse do grupo, o que teria como
consequéncia a destruigio do pasto” (SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial. Sio Paulo:
Malheiros, 2013, p. 367).
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74. Como assevera Orlando Celso da Silva Neto, “do ponto de vista
econdmico (e até filoséfico), a motivagao ¢ impedir um comportamento de ‘free rider,
ou seja, de permitir que alguém se beneficie do esfor¢o ou do patrimoénio de outro ou
de outros, ao simplesmente quedar-se inerte e nao participar desse esforco individual
ou coletivo. Esse comportamento de free rider, tenha ou nao ma f¢é, é reprimido pelo
ordenamento, e nao se pode permitir, como regra, que este comportamento pays off,

isto ¢, seja recompensado (valha a pena)”.63

75. Nesse quadrante, a utilizacdo comum de uma infraestrutura que, do
ponto de vista econdmico, se caracteriza como bem publico — ainda que,
juridicamente, nao o seja —, sem que se estabeleca que o compartilhamento se dara a
titulo oneroso, cabendo as partes definir, mediante mutuo acordo, o valor adequado,
segundo as regras de livre competi¢do, tolhe a propriedade comum, esvaziando o seu

conteudo econdmico e a funcionalidade.

76. Para além disso, ndo se pode olvidar que a verticalizagao de
operagoes econdmicas, no longo prazo, sugere a reducao de custos de transacao. Os
custos de transagdo ocorrem sempre que Os agentes econdémicos recorrem ao
mercado, tanto pela necessidade de negociar, redigir e garantir o cumprimento de cada
contrato, como, também, por outros elementos de custo de oportunidade relevantes
associados ao contrato. A abordagem dos custos de transagao incorpora, ainda, a
presenca de ativos especificos®, os quais geram incertezas e riscos de adaptacdo ao

ambiente contratual.

03 SILVA NETO, Otlando Celso da. Enriquecimento sem causa, tragédia dos comuns e dos
anticomuns. In: LARA, F. T. R; FERREIRA, G. A;; VIEIRA, S. C. (Coord.). Direito, economia e
desenvolvimento sustentdvel. Florianopolis: CONPEDI, 2015.

6+ Ao analisar os escritos, Vinicius Klein assevera que “A ECT identificou trés dimensGes chaves das
transacoes: especificidade de ativos (asset specificity), incerteza (uncertainty) e frequéncia (frequency).
A especificidade dos ativos ¢ a dimensdo de maior relevancia, sendo definida como o grau pelo qual
um ativo pode ser realocado em usos alternativos sem o sacrificio do seu valor produtivo. De forma
exemplificativa, o autor cita a0 menos seis tipos de especificidade de ativos: fisica, humana, locacional,
ativos dedicados, ativos relacionados a marcas e a especificidade temporaria. A incerteza é
incorporada a ECT como uma incerteza comportamental derivada do homem contratual e da sua
principal consequéncia, que é a incompletude dos contratos. Essa situacio é agravada quando
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77. Como ¢ sabido, Ronald Coase, em dois textos seminais, o
primeiro, publicado em 1937, denominado "The Nature of The Firm", e o segundo, em
1960, cujo titulo é "The Problem of Social Cost" desenvolveu a Teoria dos Custos de
Transacao. Em breves e resumidas palavras, a teoria formulada pelo autor consagra o
entendimento de acordo com o qual “quando os direitos de propriedade sao bem
definidos e o custo de transacdo ¢ igual a zero, a solu¢ao final do processo de
negociagdo entre as partes serda eficiente, independentemente da parte a que se
atribuam os direitos de propriedade”. O nucleo desse teorema esta no conceito de
“custos de transacao”. Tal conceito esta atrelado a adequada (e realista) concepgao de
acordo com a qual o livte mercado ¢é dotado de imperfeicdes, que justificam a
interven¢ao do direito. Dito em outros termos, considera-se que conceitos como o de
concorréncia perfeita e de simetria de informacdes entre os agentes econdomicos nao

téem lugar no mundo dos fatos (como defendido, pela Teoria Neoclassica).

78. E isso se da em razdo de dois pressupostos basicos das
relages economicas: o da racionalidade limitada e o do oportunismo entre as partes.
O primeiro esta relacionado a impossibilidade de os atores humanos racionalizarem
todas as suas escolhas (ponderando os custos e beneficios de suas ac¢oes), seja pela
escassez de informagdes, seja por fatores exdgenos ao seu comportamento (v.g. a
edicao de normas juridicas) ou endégenos (v.g. a busca de satisfagdao). O segundo tem
a ver com o fato de cada parte, a0 maximizar seus proprios interesses, poder se utilizar
da assimetria de informagdes para com a contraparte, de modo a obter um excedente

de renda (o que importara numa situagao subotima%?. Dai que, de acordo com Ronald

adicionada a especificidade dos ativos, o que gera diversos riscos (hazards) para as transa¢des. Afinal,
se as partes ndo conseguem acordar todos os eventos e os agentes sio oportunistas, tem-se
necessatiamente alguma incerteza comportamental. A terceira dimensdo é a frequéncia, que diz
respeito a quantidade de vezes que as transagGes ocorrem. A outra ponta do processo de alinhamento
¢ a dos modos de governanga, que sdo tratados como um continuum com dois extremos, ocupados
pelos mercados de um lado e pela hierarquia do outro, havendo diversas formas hibridas no espaco
intermediario. (KLEIN, Vinicius. A Economia dos contratos: uma analise microeconomica. Curitiba,
PR:CRYV, 2015, p. 145).

05 CATEB, Alexandre Bueno; GALLO, José Alberto Albeny. Breves considerac¢oes sobre a teoria
dos contratos incompletos. UC Berkeley: Berkeley Program in Law and Economics. 2007. Disponivel em:
<https://escholarship.otg/uc/item/1bw6c8s9> Acesso em 11 jul. 2022.
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Coase% | os custos de transacao sao todos os valores necessarios a relacio economica,
os quais podem ter lugar, no ambito da negociaciao (no procedimento de barganha),
na sua remunera¢ao (a titulo de contraprestacdo) e na prevencao de condutas

oportunistas®’.

79. Tal tema € objeto de estudo pela Nova Economia Institucional
(NEI), que se configura como uma vertente alternativa a economia Neoclassica,
segundo a qual se busca interpretar os fendmenos econémicos, a partir de vertentes

organizacionais, sociolégicas, politicas e antropologicas®s.

80. Cuida-se de terminologia que teve lugar, a partir do racional
veiculado pelos escritos de Oliver Willianson, que, lastreado nos escritos de Ronald

Coase® e Douglas North™, aprofundou as Teorias dos Custos de Transagao e a

06 COASE, Ronald Harry. The Nature of the Firm. Economica, New Seties, Vol. 4, No. 16. Nov., 1937),
p. 386-405.

67 Sobre tema, aprofundar também em: NORTH, Douglas C. Custos de Transacio, Investimentos e
Desempenho Econémico. Ensaios & Artigos. Traducdo de Elizabete Hart. Rio de Janeiro: Instituto
Liberal, 1992. Portanto, os custos de transagdo ocorrem quando as transagdes entre agentes
econdmicos “sdo dificeis de precificar e que correspondem principalmente as incertezas existentes
quanto as possibilidades de comportamento oportunista e nio atendimento de padrdes pré-
acordados impelem a firma decidir se a produc¢io de determinado bem deve ou nio ser internalizada
ou contratada a outra [firma]”. Caso sejam elevados, a firma escolherd por internalizar a produgio.
Mas, “se as incertezas quanto ao atendimento das exigéncias da firma contratante forem pequenas e
por isso gerarem custos de transagao baixos, entdo a firma preferira contratar a producio. (RAUEN,
André Tortato. Custos de transaciio e governanga: novas tipologias de relagdes interfirmas. Revista
Espaco  Académico  — N° 69 —  Fevereito/2007, Ano VI. Disponivel em:
<https:/ /www.researchgate.net/publication/313939167_Custos_de_transacao_e_governanca_nov
as_tipologias_de_relacoes_interfirmas>. Acesso em 11 jul. 2022).

08 Nesse sentido, Oliver Williamson assevera que “Mais genericamente, o argumento ¢ o de que os
perigos negociais nao variam s6 de acordo com os atributos da referida transacfio, mas também com
o ambiente negocial no qual estdo inseridos. (...) Na realidade, ambientes institucionais que
proporcionam dispositivos de seguranc¢a genéricos abastecem a necessidade de auxilio especifico para
aquela transacio. Da mesma maneira, transagcdes que sejam vidveis num ambiente institucional que
proporcione dispositivos fortes podem ser inviaveis em outros ambientes que sejam fracos- porque
nao é rentavel para as partes ter um cuidado inteiramente especifico para aquela transacdo nessas
condic¢des” Tradugio livre do original: WILLIAMSON, Oliver E. The Mechanisms of Governance.
New York: Oxford University Press, 1996, p. 267.

0 COASE, Ronald. H. O problema do custo social. In: The Latin American and Caribbean Journal
of Legal Studies, Vol. 3, Issue 1, Article 9, University of Chicago, 2008, p. 1-35.

0 De acordo com tal concepgao, pretende-se veicular um método indutivo, lastreado nas seguintes
premissas: (i) as institui¢oes sao parte relevante nas andlises economicas; (ii) as regras do jogo devem
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Func¢io Economica das Instituicdes. Mais que isso, empreendeu uma conexao entre
tais conceitos econémicos com a logica econdmica das relagdes contratuais. Em breve
resumo, tal vertente econémica se lastreia em trés pilares: (7) nos custos despendidos
para realizacao de transagdes economicas, os quals serdo decisivos no estabelecimento
dos direitos de propriedade; (77) no ambiente institucional, que sera construido, a partir
das “regras do jogo”, assim consideradas como o arcabouco normativo (formal e
informal), que estabelecera direitos e deveres para as partes contratantes; (i) nas
estruturas de governanga, notadamente os contratos de longo prazo e nas formas da

integracao vertical.

81. Os escritos de Willianson”!, lastreados na concepgao Coseana
no sentido de que as relagcdes economicas geram fricgoes, que devem ser precificadas
pelas partes, convergem para o entendimento segundo o qual, ao se veicular a um
sistema de incentivos, as relagdes econdémicas devem ser analisadas sob perspectivas
mercadolodgicas, hierarquicas e, para o aqui importa, contratual, a partir de sua obra
seminal The Economic Institutions of Capitalism. De acordo com o autor, o ponto central
da Nova Economia Institucional (NEI) diz com a produ¢ao de eficiéncias, por
intermédio das relagoes contratuais e das operagies de integragio vertical. Nesse quadrante, a
literatura de alinhamento de incentivos tem por objeto criar incentivos, ex ante, de
modo que a integracao vertical produza eficiéncias, ex post. Nesse contexto, novas
formas de direitos de propriedade, bem como a celebragio de contratos complexos
devem ser considerados como instrumentos para corrigir a rota de incentivos

estabelecidas entre as partes.

82. Por tais razdes, tenho para mim que a eventual subtracio do
direito de agentes verticalizados operarem PAAs e redes de hidrantes, contida na
proposta de normativo regulatério da ANAC, sem a corresponde indenizacio,

corresponde a uma modalidade de expropriacao regulatéria, caso determinada em

sofrer uma influéncia reciproca para com o desenvolvimento das instituicbes NORTH, Douglass C.
Economic Performance Through Time. Nobelprize.org. Nobel Media AB 2014.

T WILLIAMSON, Oliver. Economics of Organization: The Transaction Cost Approach. American
Journal of Sociology. Vol. 87, No. 3., 1981. p. 552.
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relacdo aos contratos ja firmados entre concessionarias e operadores de PAA

verticalizados.

83. No Direito Estadunidense, a expedi¢io de normas com
efeitos expropriatérios ¢ denominada regulatory takings, assim considerada como a
hipétese em que o Estado, por meio de atos normativos, institui limita¢oes
expropriatérias ao direito de propriedade dos agentes regulados, sem o pagamento da
respectiva indenizagao. Trata-se de hipoteses em que a “regulamentacio estatal afeta

o valor de uma propriedade”2.

84. No direito brasileiro, Gustavo Binenbojm’? aponta que uma
regulacdo sera expropriatéria: (7) quando vier acompanhada de esbulho possessorio;
(1) quando for despropotrcional, porquanto desnecessaria e/ou tiver custos maiores

que seus beneficios; e (7)) quando for excessiva, por configurar esvaziamento

2 SHAVELL, Steven. Economic Analysis of Property Law. Harvard Law and Economics Discussion
Paper, Boston, n. 399, 2002 (Cap. 11, p. 17). O primeiro caso enfrentado, pela Suprema Corte norte-
americana, sobre esse tema foi o Pennsylvania Coal Co. v Mabon, 260 US 393 (1922). Na ocasido, a
Suprema Corte, expressamente, consagrou a Teoria da Expropriagio Regulatoria (regulatory takings),
ao afirmar que a interven¢io do governo sobre o uso da propriedade, ainda que nio represente uma
apropriacdo fisica, podera se caracterizar como expropriatéria. O referido caso teve origem na
explora¢do mineral de carvio realizada, em 1877, em Scranton, no Estado da Pensilvania, por meio
da empresa Pennsylvania Coal Co. Em 1878, a Pennsylvania Coal Co. celebrou contrato de compra e
venda com o St. H.J Mahon, por meio do qual alienou o direito de superficie do terreno que
explorava. No entanto, em 1921, o estado da Pensilvania aprovou a denominada “Lei Kohler”, a qual
tinha por objeto a proibi¢do da exploragio de carvio abaixo da superficie de area construida. Sucede
que, quando a referida companhia notificou a familia Mahon de que iria extrair o carvao presente no
subsolo de sua propriedade, teve sua explora¢io vedada, ao argumento que essa atividade seria ilegal.
Posteriormente, a herdeira da familia Mahon entrou com uma acido para proibir a exploracio de
minério no subsolo de sua propriedade, com fundamento na Lei Kohler. Em sua defesa, a
Pennsylvania Coal Co. sustentou que a impossibilidade de explorar carvio no referido subsolo violava
o seu direito de propriedade (sob um aspecto de protecio contratual) protegido pela V Emenda a
Constitui¢ao norte-americana. A referida demanda fora julgada procedente pelo Supremo Tribunal
da Pensilvania. Em sede recursal, a Suprema Corte norte-americana, reformando a decisio do tribunal
estadual, se posicionou no sentido de que o Estado se excedeu no exercicio do seu poder de policia,
de sorte a causar uma significativa reducao do valor da propriedade da mineradora. Nas palavras do
Justice Oliver Wendell Holmes Jr.72, relator do caso, que sumariza o posicionamento daquela Corte:
“Na nossa opinido, nao se trata do exercicio do poder de policia, na medida em que afeta a mineragio
de carvio em ruas ou cidades em lugares onde havia um direito exploratorio de natureza econémica
(traducio livre)”.

& BINENBOJM, Gustavo. Regulagies excpropriatorias. Disponivel em:
<http:/ /www.editorajc.com.br/2010/04/regulacoes-exproptriatorias/>. Acesso em: 05 abr. 2002.

RIO DE JANEIRO CURITIBA SAO PAULO WASHINGTON CIDADE DO MEXICO VIENA > bevl.com.br | 51



Braz Coelho
Campos Veras
Lessa Bueno

econdémico, ou retirar o conteudo pratico do direito que passa a ser usado para o
atendimento de finalidades publicas. André Rodrigues Cyrino’™, por sua vez, leciona
que a fungao regulatéria nio seria ilimitada, na medida em que a Constituicao de 1988
criou um sofisticado aparato normativo, vedando o confisco e a desapropriagio (de

bens e direitos), sem o pagamento prévio de justa indenizagao em dinheiro (art. 150,

IV e art. 5%, XXIV).

85. Sobre o tema, ja tive a oportunidade de asseverar’ que “a
expropriagdo regulatéria é a falha do processo de elaboragio da norma,
provocada pela nio realizacio de um procedimento avaliador de seus efeitos
sistémicos, que impde um sacrificio de direitos a particulares, por meio do
estabelecimento de gravames anormais e especiais, sem a observiancia do
devido processo legal expropriatério (previsto no art. 5°, inciso XXXIV, da
CRFB), resultando na Responsabilizagao do Estado por ato licito, em razio

da violagdo da equianime reparti¢ao de encargos sociais”.

86. Mais recentemente, o tema da intrusividade das intervencoes
regulatérias vem sendo objeto de grande preocupacao ordenamentos juridicos
alienigenas. Em diversos paises, foram instituidos programas governamentais, com o
desiderato de aferir os custos produzidos pela intervencgao regulatéria. No ambito do
Reino Unido, destaca-se o programa de governo que imp0s a regra “One in, Two out’
(OIO00)7, que, basicamente, prescrevia que, para cada ingresso no ordenamento
juridico de um novo normativo (criador de custos regulatoérios), predicava-se a
exclusio de dois normativos ja existentes. Nos Estados Unidos sio exemplos de
implementagao de politicas publicas de avaliacio dos custos regulatorios a “Regulatory
Planning and Revien”, o “Unfunded Mandates Act” <, o “Improving Regulation and Regulatory

Revien”’; dentre outras. Em igual direcdo, a Organizac¢ao para Coopera¢io para o

7 CYRINO, André Rodrigues. Regulagoes expropriatorias: apontamentos para uma teoria. Revista
de Direito Administrativo — RDA. Rio de Janeiro, v. 267, pp. 199-235, 2014.

> FREITAS, Rafael Véras de. Expropriacoes Regulatorias. 1.ED. Belo Horizonte: Férum, 2016.

76 United Kingdon. One-in, two-out: statement of new regulation. Disponivel em:
<https:/ /www.gov.uk/government/ collections/one-in-two-out-statement-of-new-regulation>
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Desenvolvimento Economico - OCDE, ao apontar as melhores praticas regulatorias,
prescreve que a regulacao nao tera atingido o seu objetivo: “7f Creates unnecessary costs
through fruitless administration and implementation””’. Observando a mesma tendéncia, cite-
se 0 “Regulatory Fitness” (REFIT), elaborado pela Comissao Europeia, de 2012, que
foi editado com o objetivo de simplificar a legislagao europeia, reduzindo os custos

regulatorios dos normativos transnacionais’®.

87. Nesse mesmo sentido, no direito brasileiro, foi editada a Lei
n°13.874/2019 (Lei de Liberdade Econémica) que, em seu art. 4°, prescreve que “é
dever da administragido publica e das demais entidades que se vinculam a esta
Lei, no exercicio de regulamentacdo de norma publica pertencente a legislagao sobre
a qual esta Lei versa, exceto se em estrito cumprimento a previsao explicita em lei,
evitar o abuso do poder regulatério de maneira a, indevidamente: I - criar reserva
de mercado ao favorecer, na regulagio, grupo econdmico, ou profissional, em
prejuizo dos demais concorrentes; (...) V- aumentar os custos de transacao sem

demonstracdao de beneficios”.

88. De acordo com Flotiano de Azedo Marques Neto” , no novel
diploma obriga o “regulador a duas coisas: i) previamente a edi¢io de medida
regulatéria demonstrar que os 6nus, mensuraveis em custos, da medida sdo
compensados com os beneficios alcangados; ii) permanentemente, verificar se
os resultados (beneficios) que vém sendo alcangados justificam os custos a ela

associados”.

" OECD. Reducing the Risk of Policy Failure: Challenges for Regulatory Compliance. Paris: OECD,
2000, p. 42.

8 Buropean Commission. Within REFIT, the Commission focuses particularly on those areas where
business and other stakeholders see excessive costs and burdens. For this purpose, the Commission
created an online portal where everybody can make suggestions, and takes advice from a high-level
expert group, the REFIT Platform. https://ec.europa.cu/info/sites/info/files/regulatory-fitness-
and-performance-programme-refit-scoreboard-summary_en_4.pdf

7 MARQUES NETO FP de A. Abuso de poder regulatorio: algo pratico na Lei de Liberdade
Economica [Internet]. Advocacia hj. 2020 ;( 3):[citado 2022 jul. 11 ] Available from:
https:/ /www.oab.org.bt/revistas/revista-adv-hj-3a-edicao.pdf
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89. Para José Vicente Santos de Mendonga, a no¢ao de abuso de poder
regulatorio é problema que pressupde, antes de tudo, a identificacio do limite ao
exercicio da competéncia fixada para a entidade reguladora. De acordo com autor, “o
desvio do poder regulatério, na forma como tratado pelo art. 4° da lei n.
13.874/19 ¢ trabalhado pela literatura do Diteito Administrativo, poderia ser
definido como a regulamentagido da legislagio de direito econdémico que,
mercé de complementa-la, acaba por restringir injustificadamente alguma

garantir da liberdade de iniciativa”.8

90. O aumento injustificado dos custos de transacao, espécie do género
abuso do poder regulatério, nos termos do art. 4°, inciso V, da Lei n® 13.874/2019
(Let de Liberdade Econodmica), esta relacionado com a ideia, comum a Analise
Econémica do Direito (AED), de que o principal papel do direito seria alocar os bens
a quem lhes atribuir maior valor, reduzindo-se os custos de transagdo ou convergindo
o mercado de modo a agir como se isso acontecesse. Tal significa, na pratica, um
“refor¢co a exigéncia de que regulamentos sejam precedidos e acompanhados por
analises de impacto. A norma, alias, refere-se a demonstracio de beneficios,

remetendo ao método principal da analise de impacto, a analise de custo-beneficio”.8!

91. Mais que isso, o art. 4°, da Lei de Liberdade Econémica imp&e uma
espécie de alteracao no “Onus da prova sobre a necessidade da regulagao”. Nas

palavras de Dario da Silva Oliveira Neto e Alexandre Cordeiro Macedo, “a partir desse

80 Como bem sistematiza o autor, “no tema do abuso de poder e de sua espécie mais célebre — o
desvio de poder —, a literatura tradicional de Direito Administrativo costuma destacar as seguintes
afirmacdes: (i) o administrador se vincula a finalidade indicada pela lei, (i) tal finalidade pode ser
identificada, talvez até de modo objetivo, (iii) o ato administrativo nao pode ir contra a finalidade da
lei, nem na aparéncia nem na esséncia, sendo, caso isso ocorra, invalido, (iv) mesmo o ato
administrativo que atende a finalidade publica, mas distinta da indicada na norma que atribui
competéncia para sua pratica, é invalido” (MENDONCA, José Vicente Santos de. Abuso de poder
regulatorio: modo de usar (compreensao do art. 4° da lei 13.874/19), p. 3 e 4. Disponivel em:
<https:/ /www.academia.edu/40442363/ Art4Lei_Liberdade_Economica_Final 12672_>. Acesso
em: 11 jul. 2022).

81 MENDONCA, José Vicente Santos de. Abuso de poder regulatirio: modo de usar (compreensao do art. 4°
da lei 13.874/19), p. 5 e 0. Disponivel em:
<https:/ /www.academia.edu/40442363/ Art4Lei_Liberdade_Economica_Final 12672_>. Acesso
em: 11 jul. 2022.
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dispositivo, em uma eventual contestagao sobre a existéncia de uma regulacao, sao os
reguladores os responsaveis por justificar a imposi¢ao da norma regulatoria e,

caso nio seja justificada, concluir-se-ia pelo abuso de poder regulatério” .82

92. Em sentido semelhante, Renato Toledo Cabral Junior e Jodao Vitor
Silva, ao interpretarem o art. 4°, da Lei de Liberdade Econémica, asseveram que a
juridicidade da norma regulatdria esta condicionada a préopria conduta do regulador
ao longo do processo de sua elaboragio, em especial, na produc¢ao da AIR (também
exigida, vale-se mencionar, pelo art. 5°, da Lei de Liberdade Econdmica). Dessa
forma, o abuso de poder regulatorio restaria configurado quando: “(7) o administrador
publico nao considerou os elementos pertinentes ou que o fez de maneira inadequada,
evidenciando sua negligéncia, imprudéncia ou impericia (culpa); ou (%) que a restri¢ao

foi deliberadamente guiada por motivacoes caprichosas e nao republicanas (dolo)”.83

93. Na visdo de Juliana Oliveira Domingues e Pedro Aurélio de Queiroz,
a norma contida no art. 4°, inciso V, da Lei de Liberdade Econémica, funciona como
norma de controle da eficiéncia da atua¢ao do Poder Publico, na medida em que veda
a expedi¢ao de normas que aumentem os custos de transacao sem a demonstragao
dos beneficios e, portanto, “permite o controle amplo da atuagio da
administragdo publica em compasso com o principio da eficiéncia ja
insculpido no caput do artigo 37 da Constituigdo. Nesse ponto, vale sublinhar
que nao se trata de um dispositivo que veda, pura e simplesmente, a interven¢ao do

Estado na economia, mas sim uma previsao que limita intervengdes que criem

82 OLIVEIRA NETO, Dario da Silva; MACEDO, Alexandre Cordeiro. Abuso de poder regulatério:
uma evoluc¢do da advocacia da concorréncia no Brasil. Revista de Defesa da Concorréncia, v. 9, n° 2, 2021,

p.- 19.

83 CABRAL JUNIOR, Renato Toledo; SILVA, Jodo Vitor. O abuso do poder regulatério na lei de
liberdade  econémica.  Jota.info, Segdo:  Anilise, 30 out. 2019. Disponivel em:
<https:/ /www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos / 0-abuso-do-podet-regulatorio-na-lei-de-
liberdade-economica-30102019>. Acesso em: 11 jul. 2022.
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custos adicionais as atividades econdémicas e que onerem, de forma

injustificada, as pessoas em geral” (Grifos postos).8

94. Nesse quadrante, pode-se concluir no sentido de que o abuso de
poder regulatério, indicado pelo art. 4°, inciso V, da Lei de Liberdade Economica, se
configura quando a regulagio ndo indica, “com algum nivel de certeza, que os
beneficios esperados superam o aumento dos custos de transagao igualmente

esperados’.®

95. Nao ¢é por outra razio que o Comité de Politica Regulatéria da
OCDE, por exemplo, ja havia recomendado aos membros da organizac¢ao, em 2012,
que assumissem o compromisso “no mais alto nivel politico com uma politica
explicita de qualidade regulatéria para o governo como um todo. A politica deve ter
objetivos claros e estruturas para a implementagido que assegurem que, se a
regulacdo for usada, os beneficios econdémicos, sociais e ambientais
justifiquem os custos, os efeitos distributivos sejam considerados e os
beneficios liquidos maximizados” (Recomendag¢ao n°® 1). Além disso, a OCDE

recomendou aos governos que revissem “os meios pelos quais os cidadaos e as

8¢ DOMINGUES, Juliana Oliveira; SILVA, Pedro Aurélio de Queiroz P. da. Lei da liberdade
econdmica e a defesa da concorréncia. In: SALOMAOQ, Luis Felipe; CUEVA, Ricardo Villas Boas;
FRAZAO, Ana (Coord.). Lei de liberdade econdmica e sens impactos no direito brasileiro. Sio Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020, p. 278. Para Vanessa de Mello Brito Arns, “a ideia da Lei da Liberdade
Econoémica é que ndo se adicionem custos de transagdo as transagdes economicas, especialmente no
tocante a incerteza: fontes de perturbacGes, como a assimetria de informacio entre as partes em uma
negociacdo. Quanto maior a incerteza em uma negociacao e seus efeitos, isso tende a aumentar os
seus custos de transacao” (ARNS, Vanessa de Mello Brito. Analise Econémica do Direito e a Lei de
Liberdade Economica (13.874/2019). Revista Juridica da Escola Superior de Advocacia da OAB-PR, ano 5,
n° 1, 2020).

85 MENDONCA, José Vicente Santos de. Abuso de poder regulatirio: modo de usar (compreensao do art. 4°
da lei 13.874/19), p. 0. Disponivel em:
<https:/ /www.academia.edu/40442363/ Art4Lei_Liberdade_Economica_Final 12672_>. Acesso
em: 11 jul. 2022.
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empresas siao obrigados a interagir com o governo para satisfazer as exigéncias

regulatorias e reduzir os custos de transagio” (Recomendagao n° 5.6).8

96. Veja-se, nesse sentido, que a propria AIR que subsidia a consulta
publica objeto deste parecer®’, nao demonstrou a necessidade e adequagdo de se
atribuir a ANAC poderes para, em concreto, determinar a desverticalizagao. Isso
porque, embora tenha discorrido sobre o conceito e a literatura de integragao vertical,
a referida AIR nao se utilizou de estudos técnicos para indicar os motivos pelos quais
¢ vantajoso que se proceda a desverticalizacio entre a operacao do PAA e o mercado
de comercializagdo de combustiveis de aviagao, limitando-se a apresentar apenas

hipoteses teoricas:

“Niao é necessariamente verdade que a separaciao vertical implique
um aumento do prec¢o final do QAV, pois a empresa prestadora do
servico de operagao do Parque de Abastecimento de Aeronaves nao
iria poder cobrar pregos de monopélio e o aumento da competi¢ao
pela comercializagdo aumentaria. Porém, é correto afirmar que, na
auséncia de uma regulagao ou de um processo de consulta que faca
com que o preco de utilizagao da infraestrutura convirja para o custo
econdémico médio, a empresa prestadora do servigo de operagao do
Parque de Abastecimento de Aeronaves teria incentivos para cobrar
precos altos que gerariam uma distor¢ao no mercado.

Assim, podemos afirmar que a desverticalizagao entre a operagao do
PAA e o mercado de comercializacao de combustiveis de aviaciao
apresenta a vantagem de reduzir significativamente a probabilidade
de fechamento de mercado. Por outro lado, a desverticalizacdo entre
a operagao do PAA e o mercado de comercializagio de
combustiveis de aviagao apresenta a desvantagem de gerar um novo
elo na cadeia, que, por sua vez, precisa de uma regulagdo mais
interventiva para garantir que o preco de utilizagao da infraestrutura
convirja para o custo econéomico médio. Além disso, existe a
possibilidade de surgimento de custos de transacio na medida em

86 OCDE. Recomendagio do Conselho sobre Politica Regulatéria e Governanga, 2012. Disponivel
em: <https:/ /www.oecd.org/gov/regulatory-
policy/Recommendation%20PR%20with%20cover.pdf>. Acesso em: 11 jul. 2022.

87 Disponivel em: <https:/ /www.gov.bt/anac/pt-br/acesso-a-informacao/ participacao-
social/consultas-publicas/consultas-publicas-em-andamento/ consulta-publica>. Acesso em: 18 jul.
2022.
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que uma transa¢ao que atualmente ocorre dentro dos limites de uma
firma passaria a ser feita entre firmas diferentes.”

97. Diante de todo o exposto, é de se concluir esse item no sentido de
que, ao criar um sistema pretensamente de livre acesso e possibilitar a imposi¢ao de
uma desverticalizagdo compulséria, sem adotar critérios adequados de remuneragiao
para o compartilhamento da infraestrutura, a minuta proposta, pela ANAC, importara
em violacdo ao direito de propriedade das empresas distribuidoras (art. 5°, XXII, da CRFB),
em ofensa ao direito de livre iniciativa (art. 170, CRFB), em uma expropriacio regulatoria,
em violacao ao art. 5°, inciso XXXIV, da CRFB e na caracterizacao do abuso do
direito regulatério de que trata o art. 4°, 1 e V, da Lei n° Lei n° 13.874/2019 (Lei de

Liberdade Economica).

I1.4 — A INCONSTITUCIONALIDADE DA DESLEGALIZACAO NORMATIVA PARA
ESTADOS E MUNICIPIOS DA INFRAESTRUTURA AEROPORTUARIA

98. A proposta de minuta posta em Consulta Publica tem o
expresso desiderato de retirar de sua incidéncia aeroportos delegados para estados e
municipios. De acordo com ANAC, nos casos concretos de infracao a Resolucao n°
302/2014, pot acroportos delegados a estados e municipios, a entidade reguladora
determinou a cessacao de praticas, atuando em estrita legalidade para o cumprimento
da regulamentacio. Entretanto, a partir desses casos, avaliou-se que a exclusao desses
aeroportos do alcance da norma melhor se coadunaria com as politicas de

descentralizacao e tem amparo na legislacao pertinente.58

99. Diante disso, a proposta veiculada no normativo é no sentido
de que as disposi¢oes do Capitulo III-A, efetivamente, somente serao aplicadas aos
aerédromos listados no Anexo da norma, ao passo que as demais disposi¢oes serdo

aplicaveis a todos os aerédromos, excluindo-se de seu alcance os aeroportos

88 Nesse sentido, ver as paginas 5 e 6 do documento intitulado “Justificativa”, disponibilizado pela
ANAC no bojo da Consulta Piblica n® 09/2022. Disponivel em: <https://www.gov.br/anac/pt-
bt/acesso-a-informacao/ patticipacao-social / consultas-publicas/ consultas-publicas-em-
andamento/consulta-publica>. Acesso em: 18 jul. 2022.
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explorados, por intermédio de convénio com Estados e Municipios e os acroportos
explorados mediante autorizagao, ou seja, aqueles cuja outorga se da conforme o
Decreto n° 7.871, de 21 de dezembro de 2012. Cuida-se de deslegalizacao normativa
(ou seja, de retirada de certas matérias de competéncia precipua do regulador) que é

contraria ao ordenamento juridico.

100. A exploragio de servigos publicos, por intermédio da
colaboracao entre entidades federativas, ndo ¢ um tema novidadeiro. O objetivo da
referida delegacdo é possibilitar que a Unido transfira para outra pessoa politica a
administragao e a explora¢ao de determinada infraestrutura localizada em outra base
territorial, considerando as externalidades positivas que a gestao local de um servico

publico pode trazer para os usuarios.

101. A delegagao da atribuigdo para prestagao de certos servigos
publicos tem fundamento no federalismo brasileiro, o qual tem por nota caracteristica
descentralizar o poder espacialmente, com vistas a redu¢ao dos inconvenientes de sua
excessiva concentracao em um sé ente politico, bem como de modo a viabilizar o
atendimento das peculiaridades regionais e locais®. A referida concepgao de

federalismo materializa-se por intermédio da atuagdo, conjunta e complementar, entre

89 Sobre o tema, Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires Coelho e Paulo Gustavo Gonet Branco
dissertam: “Os Estados assumem a forma federal tendo em vista razdes de geografia e de formacio
cultural da comunidade. Um territério amplo € propenso a ostentar diferencas de desenvolvimento
de cultura e de paisagem geografica, recomendando, ao lado do governo que busca realizar anseios
nacionais, um governo local atento as peculiaridades existentes. O federalismo tende a permitir a
convivéncia de grupos étnicos heterogéneos, muitas vezes com linguas proprias, como é o caso da
Suica e do Canada. Atua como forca contraposta a tendéncias centrifugas. O federalismo, ainda, é
uma resposta a necessidade de se ouvirem as bases de um territério diferenciado quando da tomada
de decisGes que afetam o pafs como um todo. A férmula opera para reduzir poderes excessivamente
centripetos. Aponta-se, por fim, um componente de seguranca democratico presente no Hstado
federal. Nele o poder é exercido segundo uma reparticio ndo somente horizontal de fungdes —
executiva, legislativa e judiciaria —, mas também vertical, entre Hstados-membros e Unido, em
beneficio das liberdades publicas” (COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet;
MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional. 2. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2008. p. 802).
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os diversos niveis de governo em prol da elaboracio e da execucao de politicas de

interesse publico™.

102. E exatamente do que aqui se esta a tratar: de um instrumento
juridico, que serve a implementar politicas que veiculem interesses convergentes de
entidades da federagiao. O vetusto Decreto-Lei n® 200/1967 ja previa o convénio
como instrumento de descentralizacio das atividades da Administracao Publica
federal para as demais unidades federadas, nos termos do seu artigo 10, {1°, alinea b”'.
Do mesmo modo, a Constitui¢ao de 1967, em seu artigo 13, §3°, dispunha que, “para
a execugao, por funcionarios federais ou municipais, de suas leis, servigcos ou decisoes,
os Estados poderio celebrar convénios com a Uniao ou os Municipios”, consagrando

a possibilidade da prestagao associada de servigos publicos.

103. Em que pese a inexisténcia, na Constituicao de 1988, de
previsao similar a da Constituicao de 1967, seu artigo 23, paragrafo unico, preceitua
que “Leis complementares fixardo normas para a cooperagao entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”. A légica é robustecida pelo
artigo 241, também da CRFB, dispositivo que autoriza a celebragao de convénios e de

consoreios para a prestagao associada de servigos publicos, nos seguintes termos “A

% Nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, que inspiram o trecho: “O federalismo,
inspirado no protétipo de descentralizacdo espacial do poder, que veio a ser instituido na Constituicio
dos Estados Unidos da América, foi concebido como técnica de separacio de centros de poder para
reduzir os inconvenientes de sua excessiva concentracio em um s6 ente politico e flexibiliza-lo para
mais bem atender as peculiaridades regionais do subcontinente brasileiro, tem sido a forma de
organizacio territorial politica adotada desde a primeira Constitui¢do republicana, de 1891, mantida
em todas as Cartas politicas que regeram o Pais, salvo durante o breve interregno de unitarismo
estatal, experimentado sob a Constitui¢ao de 1937”7 (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso
de direito administrative. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 37).

%1 Art. 10. A execugdo das atividades da Administracdo Federal devera ser amplamente
descentralizada.

§1° A descentralizacdo serd posta em pratica em trés planos principais:

[...] b) da Administracio Federal para a das unidades federadas, quando estejam devidamente
aparelhadas e mediante convénio. Do mesmo modo, a Constituicao de 1967, em seu artigo 13, §3°,
dispunha que, “para a execugdo, por funcionarios federais ou municipais, de suas leis, servigos ou
decisdes, os Estados poderdo celebrar convénios com a Unido ou os Municipios”, consagrando a
possibilidade da prestacao associada de servigos puiblicos.
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Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinarao por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de cooperagao entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total
ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servi¢os

transferidos”.

104. A ratio dos referidos normativos nao é outra senao a orientacao
constitucional de que a prestagiao de servigos publicos pode predicar pela atuagao de
mais de uma entidade da federagao. Mais que isso, o regime constitucional pertinente
a essa espécie de descentralizacdo de um cometimento publico tem o propodsito de
estabelecer um regime juridico consensual entre entidades federadas. Em resumo, o
convénio de delegacao conforma modalidade de delegacao de competéncia calcada
no federalismo de cooperagao. Trata-se do que Marcal Justen Filho?? denomina de
“concessio-convenio”, “instrumento de conjugacao de diversas entidades publicas,
que tém interesses concorrentes ou complementares no desempenho de atribuicoes

administrativas e politicas”.

105. Nao se trata de um tipico contrato administrativo; trata-se de
ajuste com natureza juridica de convénio administrativo, caracterizado pela comunhio
de interesses dos conveniados, que partilham dos mesmos objetivos. Os referidos
convénios funcionam como mecanismos de fomento, viabilizando o exercicio de
atividades sociais relevantes por entidades privadas. Nesse quadrante, de acordo com
por Egon Bockmann Moreira® “Através dos convénios de cooperagao, o titular do
servigo transfere a pessoa politica conveniada nao a titularidade dele (o que
seria invalido) nem sua execugio (pois ndo se trata de concessao), mas, sim, o
feixe de atribui¢Oes que caracteriza a competéncia para a exploragdo daquele

servigo publico”.

92 JUSTEN FILHO, Marc¢al. Teoria Geral das Concessoes de Servico publico. Dialética: Sao Paulo, p.
125.

9% MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessGes de servico publico. Inteligéncia da Lei
8.987/95. Sio Paulo: Malheiros, 2010. p. 80.
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106. E nem poderia ser diferente, posto que tal instrumento de
cooperagao interfederativa nao poderia servir para que determinada entidade da
federacdo se demitisse da obrigacao que lhe foi imposta pela Constituigao. Nesse
sentido, como bem pontuado por Floriano de Azevedo Marques Neto?* “Restou com
o artigo 241 autorizada a delegagio — ndo a rendncia, bem se veja — de
competéncias entre entes da Federagao, no ambito tanto do consorcio publico
como no tipo especial de convénio (“convénio de cooperagao’) mencionado
pela Carta p6s EC n° 19”. No setor de aeroportos, tal modelo de delegacao
interfederativa da exploragao de servigos publicos tem previsao no art. 36, 111, da Lei

n°7.565/186 (Cédigo Brasileiro de Aerondutica), vazado nos seguintes termos:

“Art. 36. Os aer6dromos publicos serdo construidos, mantidos e
explorados:

IIT - mediante convénio com os Estados ou Municipios”.

107. A esséncia dessa delegacdo, portanto, nao pode ser
reconduzida a imposicao, mas a cooperagao entre as entidades federadas. Nada

obstante, como ja dito, ¢ de se destacar que a delegagdo da gestio da estrutura

aeroportuaria para estados e municipios nao importa na rendincia, por parte

da Unido, de suas competéncias constitucionais e legais. Por essa razao, sera

sempre licito ao ente originalmente titular do servigo retomar o servigo delegado, em
caso de descumprimento dos termos em que foi concedida a delegagao. Tanto assim
¢ que o artigo 6° da Lei n°® 9.277/1996, por exemplo, dispde que, “no exercicio da
delegacao a que se refere esta Lei, o Municipio, o Estado da Federagao ou o Distrito
Federal observarao os limites da competéncia da Uniao”. Interpretado a contrario
senso, o referido dispositivo aponta no sentido de que, extrapolados esses limites,

cabera a Unido avocar tais competéncias.

2% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os consorcios publicos. Revista Eletronica de Direito
do Estado, Salvador, Instituto de Direito Pablico da Bahia, n. 3, jul./ago./set. 2005.
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108. Nesse sentido, me valho, na integra, dos ensinamentos de
Egon Bockmann Moreira, segundo os quais “Independentemente de consideragdes
quanto a sua natureza juridica (ato complexo ou negoécio juridico de indole
contratual), o convénio de cooperacdo ¢ ato infralegal. Em qualquer caso persistira
integra a norma legal que cometeu determinado servigo publico a especifica
pessoa publica”. E arremata, com propriedade, ao asseverar que “Logo, nao ¢
modalidade substitutiva de competéncias (ou uma ou outra pessoa politica), nem
supressora de deveres normativos, mas instala uma relagao juridica integrativa
e a responsabilidade compartilhada tanto no que importa aos bens como ao

servigo publico objeto de outorga?>” (Grifos Postos).

’

1009. E, justamente, o que se passa a propoésito da competéncia para
regular o servico delegado. O tema ja foi enfrentado, por Carlos Ari Sundfeld e
Jacintho Silveira Dias de Arruda Camara, em estudo especifico sobre o tema no setor
de rodovias?. De acordo com os autores, a competéncia para editar tal normativo
seria da Unido, posto que: (z) o bem ¢ de sua titularidade, a qual ndo ¢ transferida por
meio do convénio de delegacio; (7) o artigo 1° da Lei n® 9.277/1996 foi claro no
sentido de que a competéncia delegada foi a de “administrar” bens federais, e nao a
de “legislar”; (i) a Lei n® 9.277 /1996 mencionou, expressamente, as matérias em que
caberia as leis regionais, nao tendo se referido a autorizaciao legislativa para

€encampacao.

110. Tanto ¢ verdade que, no setor de concessiao de aeroportos, o
art. 3° do Decreto Federal n® 7.624/2011 prescreve que “Aplicam-se as disposicoes
deste Decreto aos aerédromos delegados pela Unido aos Estados, Distrito Federal e
Municipios, nos termos do art. 24- D, inciso VIII do caput, da Lei n® 10.683, de 28

de maio de 2003, mediante convénio, respeitadas as normas federais aplicaveis”. E no

95 MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessies de servigo priblico: inteligéncia da 1.ei n° 8987/ 95. Sao
Paulo: Malheiros, 2010, p. 81.

9% SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Silveira Dias de Arruda. Rodovias federais:
delegacdo a estados, concessio e encampagido. A&C — Revista de Direito Administrativo e
Constitucional. Belo Horizonte, n. 16, ano 4, abr./jun. 2004.
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seu § 1° que “Para fins deste Decreto, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo exercer atribuigdes de poder concedente, nos termos das
competéncias delegadas pela Unido por meio dos convénios firmados”. Note-
que o trespasse das fun¢oes de poder concedente nio representa uma demissio do

dever do titular (a Uniao) de regular um servigo publico Federal.

111. Para além disso, nio se pode olvidar que a deslegalizacdo de tal
competéncia normativa para Estados e Municipios tém o potencial de produzir falhas
regulatorias associadas ao fenémeno da Captura. Cuidar-se-ia de uma das principais
falhas que podem acometer a regulagao. De acordo com Cass Suntein®” “o processo
de regulacio nem sempre tem produzido bons resultados. Muitas vezes, estatutos sao
mal concebidos, ora porque agravam o problema que se destinam a resolver,
ora porque, durante a sua execug¢do, apresentam consequéncias que nio
haviam sido previstas”. Por isso, ainda segundo o autor, o processo regulatério
“pode ser menos benéfico do que deveria, produzindo falhas de governo tdo
ou mais onerosas do que a deficiéncia do mercado que demandou a

regulamentagio”.

112. Umas das principais falhas relacionadas ao processo de
elaboragao das normas regulatorias?® é decorrente da “Teoria da Captura”, que tem
em George J. Stigler? um de seus principais expoentes. De minha parte, entendo que
a captura do regulador tera lugar quando este tiver a sua neutralidade (sob o prisma
da equidistancia dos interesses envolvidos) comprometida, em razao da influéncia,
autointeressada, de organiza¢des publicas (2g. por meio de modelagens institucionais)
e privadas (g pela participaciao organizada em consultas e em audiéncias publicas)

nas suas atividades quase-normativas, quase-executivas e quase-judicantes (impedindo

97 SUNSTEIN, Cass. After Rights Revolution: Reconceiving the Regulatory State. Massachustts: Harvard
University Press, 1993. p. 87.

% Como desenvolvido em Leonardo Coelho Ribeiro em: O Direito Administrativo como caixa de
[ferramentas: a formulagio ¢ a avaliagio da acdo priblica entre instrumentalismo, instituigoes e incentivos. 2015.
Dissertagao (Mestrado em Direito) — Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

9 STIGLER, George J. The theoty of economic regulation. Iz STIGLER, Geotge J. (Org.). The
citizen and the State: essays on regulation. Chicago; London: The University of Chicago Press, 1971. p. 114.
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a realizagdo do equilibrio de subsistemas). A captura subverte a regulacdo, porque
desequilibra, em favor de uma parte, o exercicio de uma func¢ao que deveria estabilizar

setores, justamente por ser insulada de influéncias exdgenas.

113. Essa influéncia pode ser realizada por empresas do setor
privado, que tem por objetivo privilegiar seus proprios interesses economicos, por
exemplo, pela expedicdo de normas que as favorega, ou que prejudique seus
concorrentes!'? Mas ndo s6. Casos ha em que a captura decorre de atos praticados
pela propria burocracia estatalll. Trata-se de uma decorréncia da Public Chouce
Theory'2, segundo a qual os atores politicos também atuam de forma a maximizar seus
proprios interesses. De acordo com a referida teoria, os agentes da burocracia seriam
“maximizadores de suas proprias utilidades”!%3. Isto é, na qualidade de homens

economicos!?, seriam seres racionais e autointeressados, dotados de capacidades

100 Nesse sentido, Marcal Justen Filho assevera que: “A doutrina cunhou a expressio ‘captura’ para
indicar a situagdo em que a agéncia se transforma em via de prote¢io e beneficio para setores
empresariais regulados. A captura configura quando a agéncia perde a condi¢do de autoridade
comprometida com a realizagdo do interesse coletivo e passa a produzir atos destinados a legitimar a
realizacdo dos interesses egoisticos de um, alguns ou todos os segmentos empresariais regulados. A
captura da agéncia se configura, entdo, como mais uma faceta do fenémeno de distor¢ao de
finalidades dos setores burocraticos estatais” (JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras
independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002. p. 97).

101 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A Nova Regulagio Estatal ¢ as Agéncias
Independentes. Iz SUNDFELD, Catlos Ari (Cootd.). Direito Administrativo Econdmico. Sao Paulo:
Malheiros, 2002. p. 90.

102 BAGATIN, Andreia Cristina. Captura das Agéncias Reguladoras Independentes. Sao Paulo: Saraiva,
2013. p. 138.

103 STIGLER, George. The theory of economic regulation. Bee// Jonrnal of Economics and Management
Science, v. 1, p. 3-21, 1971.

104+ O homem econémico como formulado pelos economistas neoclassicos é uma construgio ideal,
um conceito que descreve um agente “perfeitamente racional e onisciente que, a0 tomar uma decisao,
conhece todas as alternativas de forma que pode escolher com precisio e assim maximizar os
resultados de sua decisio. Ele conhece todos os meios que, em cada situagio de fato, o levam a atingir
seus objetivos” (FONSECA, Eduardo G. Comportamento individual: Alternativas ao homem
economico. Revista Novos Estudos. Sao Paulo: CEBRAP, 1989. p. 160). “O homem econémico é um
agente dotado de preferéncias completas e bem ordenadas, amplo acesso a informagio e poderes de
processamento de informagdes irrestritos. Estas condi¢bes permitem ao agente realizar todos os
calculos necessarios para escolher a acdo que satisfaz suas preferéncias melhor do que qualquer
alternativa. O agente ¢ racional, no sentido de que ele maximiza de modo consciente uma fungio
objetiva” (SIMON, Herbert. E/ comportamiento administrativo: estudio de los procesos decisorios en la
organizacion administrativa. Buenos Aires: Aguilar, 1988. p. 84).
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intelectuais que lhes permitiriam buscar as melhores solugdes para os seus interesses

particulares!®>.

114, Nesse quadrante, a referida teoria passa a considerar os agentes
estatais como agentes econdmicos que, como tal, irdo direcionar seu comportamento
de modo a maximizar seus préprios beneficios. De acordo com essa teoria, o processo
o , » o .
politico é concebido como “um processo dinamico em que cada agente politico
persegue o seu proprio interesse”’!% . Trata-se, pois, de empreender uma analise
econdmica e racional do comportamento de politicos e burocratas, agentes que devem
ser analisados como detentores de um comportamento utilitario semelhante ao que

teriam se atuassem na esfera economica.

115. A incorporacao dessa premissa comportamental — de que
haveria uma atuagao auto interessada —, como explicativa do processo politico, leva
ao entendimento no sentido de que seria improvavel que a escolha dos agentes
publicos se identificasse com a busca do bem comum!”” . Em suma, a politica
influenciaria a escolha das ferramentas que serao utilizadas para disciplinar condutas,
esvaziando a imparcialidade inerente ao exercicio das fungoes regulatorias. Dessa
forma, a escolha dos instrumentos adotados e das finalidades estabelecidas, pelo
regulador, nao se daria de forma técnica e isenta, tampouco seriam direcionados a
buscar os melhores resultados, mas se encontrariam comprometidos com a realizagao

dos interesses politicos em jogo!%8,

105 Sobre o ponto, cf.: BUCHANAN, James M. Politics without romance: a sketch of positive public
choice theory and its normative implications. [z BUCHANAN, James M.; TOLLINSON, Robert D.
(Otgs.). The theory of public choice, v. 11. Ann Arbor: The University of Michigan Press, 1984.

106 Nesse sentido: PRZEWORSKI, Adam. Reforma do Estado, responsabilidade politica e
intervenc¢ao economica. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sio Paulo, v. 11, n. 32, 1996. p. 4.

107 Ctf. BUCHANAN, James. Toward a theory of the rent-seeking society. Texas: University Press, 1985.

108 Nesse sentido, a afirmagio de Christopher C. Hood e Helen Z. Margetts de que: “E aplicando
essas ferramentas que o governo faz a ligacio entre desejo e realizacio. E preciso dizer que essa
ligacdo é frequentemente problematica e altamente politizada. Selecionar a ferramenta correta para o
trabalho se torna mais uma questio de fé e politica do que certeza. De fato, ndo é incomum constatar
que a escolha dos ‘instrumentos’ atraia muito mais um debate politico do que sobre os fins almejados”
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116. Aqui, nao se esta tratando do fendémeno da corrup¢io nem,
muito menos, se questionando a qualidade de qualquer das entidades subnacionais.
Nao ¢ disso que se trata. Mas de uma troca de informacdes intrinsecas a um ambiente
explorado por uma regulagao pulverizada, descentralizada, sem uma uniformizacao
da Unido. Nao ¢é por outra razao que essa fungao regulatoria transversal devera ser
enderecada para o futuro, ser prospectiva, demonstrando que as solu¢oes adotadas, se
aplicadas, nio comprometerdo outros valores que estejam sendo objeto de

ponderagao.!%9-110

117. Mais que isso, previsao dessa ordem iria de encontro as melhores
praticas da regulagao. Nao se desconhece que, hodiernamente, o direito da regulacao

passa a conviver com a erosao das fontes formais do direito posto. A técnica

(HOOD, Christopher C.; MARGETTS, Helen Z. The Tools of Government in the Digital Age. New York:
Palgrave MacMillan, 2007. p. 13).

109 Dai a tecnicidade que impde os outros 6rgaos ou entidades publicas guardarem deferéncia as de
experts, observam Cass R. Sunstein e Adrian Vermeule: “We have argued that issues of legal
interpretation cannot be adequately resolved without attention to institutional issues. An
extraordinary variety of distinguished people have explored interpretive strategies without attending
to the fact that such strategies will inevitably be used by fallible people and with likely dynamic effects
extending far beyond the case at hand. Two mechanisms seem principally responsible for this
institutional blindness. One is a role-related trap: interpretive theorists ask themselves “how would 1
decide the case, if I were a judge?”— a question whose very form suppresses the key consideration
that the relevant interpretive rules are to be used by judges rather than theorists. Another is a cognitive
trap: specialists, such as legal academics, criticize the insufficiently nuanced opinions issued by
generalist judges in particular cases, overlooking that the same judges might well have done far worse,
over a series of cases, by attempting to emulate the specialists’ approach. Overall, the key question
seems to be, ‘how would perfect judges decide cases?’ rather than ‘how should fallible judges proceed,
in light of their fallibility and their place in a complex system of private and public ordering?™”.
(SUNSTEIN, Cass R.; VERMEULE, Adrian. Interpretation and Institutions. John M. Olin Program
in Law and Economics Working Paper, n. 156, 2002).

110 Nesse sentido, Diogo de Figueiredo Moreira Neto assevera: “em outros termos: a decisio deve
ser prospectivamente responsavel, levantando e estimando, para esse efeito, as consequéncias
previsiveis, ponderando-as, tanto quanto a seu valor intrinseco quanto a seu valor posicional no
contexto da questdo a ser solucionada. Essa exigéncia, que se impoe a qualquer 6rgao decisério
dotado de poder publico, com muito razdo ¢ essencial a decisdo proveniente do exercicio da funcio
reguladora, uma vez que, se é certo qualquer interven¢ao do Estado, em principio, traz uma exce¢ao
as espontineas da sociedade e da economia, que estio protegidas pelos direitos fundamentais,
haverdo de ser redobradas e agravadas as responsabilidades publicas de quem as deva tomar e, por
isso, as exigéncias de visibilidade das razoes por que o faz” (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Direito Regulatorio. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 102).
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regulatoria de comando-controle (que se mostrou, empiricamente, ineficaz'!) passa a
conviver com um direito mais responsivo, no ambito do qual as “normas legais
especificas devem ser consideradas validas apenas condicionalmente, sujeitas a
reavaliagdo a luz da analise de suas consequéncias sociais, econémicas e morais” 112,
Cuida-se de um esquema regulatorio #t-for-tat, de acordo com o qual “o 6rgao
encarregado e a empresa sujeita a fiscalizagio cooperam, de modo que havera
complacéncia administrativa, desde que no ato anterior o regulado tenha cumprido as

regras as quais se encontrava submetido”.13

118. Mas tal abertura da regulacio nao autoriza que ANAC se
demita do mister de regular aspectos da exploragao de um servigo publico federal. Na

verdade, o atual estado da arte é justamente o contrario.

119. No setor de saneamento, a entidade reguladora Federal vem se
avocando da competéncia para fixar standards, a orientar a regulacao das entidades
subnacionais. De fato, um dos principais objetivos da Lei n°® 14.026/2020, ao alterar
a Lei n° 9.984, de 17 de julho de 2000, foi atribuir a Agéncia Nacional de Aguas -
ANA competéncia para editar normas de referéncia nacionais sobre o servico de
saneamento. Tal alteracdo normativa tem por desiderato gerar uma convergéncia
regulatoria, diminuindo a heterogeneidade regulatoria setorial, o que pode contribuir
tanto para preservar o interesse dos usuarios como para criar um ambiente de
negbcios mais atrativo. E o que dispoe o art. 48, III, da Lei n® 11.445/2007 (com

redagao alterada pela Lei n° 14.026/2020), que define como uma das diretrizes da

11 Assim, por exemplo, cite-se que o TCU, por intermédio do Acordiao n°482/2012, ao enderecar
auditoria na Agéncias Reguladoras (ANTAQ, ANAC, ANATEL, ANVISA ANP) e em outras
autarquias Federais (CVM, IBAMA), constatou que apenas 3,7% do montante de multas regulatorias
teria ingressado nos cofres publicos, o que equivaleria a um montante de R§ 24,9 Bilhdes que ndo
teriam sidos arrecadados.

112 NONET, Philippe; SELZNICK, Philip. Direito e Sociedade: a transicdo ao sistema juridico
responsivo. Tradugdo Vera Pereira. Rio de Janeiro: Editora Revan, 2010, p.21.

113 AYRES, Ian; BRAITHWAITE, John. Responsive Regulation: Transcending the Deregulation
Debate. Nova York: Oxford University Press, 1992. Sobre o tema, No Direito brasileiro, V.
VORONOFF, Alice. Direito Administrativo sancionador no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2018,
p. 143.
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Politica Nacional de Saneamento a “uniformizacio da regulacao do setor e divulgacio de
melhores praticas, conforme o disposto na Lei n° 9.984, de 17 de julho de 2000” (Grifos
postos). Cuida-se de nova atribuicao que tem previsio, nos artigos 1° e 4°-A, §1°, da
Lein®9.984/2000 c/c art. 25-A da Lei n® 11.445/2007, tendo em vista que, de acordo
com o art. 21, XX, da CRFB, cabe a Unido estabelecer diretrizes gerais para o setor

de saneamento basico, malgrado a sua titularidade seja Municipal, como restou

enderecado, na ADI n° 1.842/R].

120. Se assim se passa em um servi¢o publico de titularidade dos
Municipios, com muito mais razao deve se passar com um servico de titularidade

federal, a exemplo a explora¢ao da infraestrutura aeroportuaria.

121. Mais que isso, a hipétese de deslegalizagao, vazada nos termos
do art. 1°, §3°, é ilegal, por importar em renincia da competéncia normativa atribuida

ao titular do servico, isto é, a Unido.

122. Isso porque, conforme disposto pelo art. 11 da Lei n°
9.784/1999 (Lei de Processo Administrativo), “a competéncia é irrenunciavel e se
exerce pelos 6rgaos administrativos a que foi atribuida como propria, salvo os casos
de delegacio e avocagao legalmente admitidos”. Ao comentarem o dispositivo, Juliano
Heinen, Rafael Maffini e Priscilia Sparapani''¥, aduzem que “a competéncia
administrativa, a exemplo das demais espécies de competéncia, ¢ considerada privativa
e indelegavel, ou seja, irrenunciavel. O principal argumento que ¢ utilizado para
fundamentar a impossibilidade de se transferir a competéncia recebida consiste no
fato de o instituto em pauta ser reputado como sendo de ordem publica”. Tal significa
dizer que, nada obstante as hipéteses de delegaciao legalmente admitidos, a agéncia

reguladora nao pode se eximir de atribuigdes normativas tidas como préprias. Caso

114 HEINEN, Juliano; MAFFINI, Rafael; SPARAPANI, Priscilia. Comentarios a lei federal do processo
administrativo: Lei n°® 9.784/99. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015.
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assim nao fosse, de nada adiantaria a formatagdo legal de distribui¢des de

competéncias, se ela poderia, por simples ato de vontade, ser renunciada.

123. Como bem assinalado por Marcos Juruena Villela Souto!!>, a
deslegalizacdo ¢ oriunda do conceito desenvolvido na doutrina francesa da délégation
de matieres, calcada na ideia “de que o titular de um determinado poder nao tem dele a
disposi¢ao, mas, tio-somente, o exercicio; assim, o fundamento da delegacio seria a
retirada, pelo proprio legislador, de certas matérias, do dominio da lei (domaine de la
loi), passando-as ao dominio de normas infralegais (domaine de 'ordonnance)”.
Sendo assim, o fendomeno da deslegalizagao nao pode abarcar, por certo, a renincia

do poder regulador por seu legitimo titular.

124. Nesse sentido, o art. 13 da Lei de Processo Administrativo, preve, de
forma nao taxativa, matérias que nao podem ser objeto de delegacao, a saber: (7) a
edigdo de atos de carater normativo; (7) a decisao de recursos administrativos; e
(izi) as matérias de competéncia exclusiva do 6rgao ou autoridade. No que concerne
as atividades de competéncia exclusiva, Thiago Marrarall® aponta ser necessaria uma
interpretacao sistematica do funcionamento da entidade administrativa a fim de
avaliar a existéncia ou nido de exclusividade. Como regra geral, “as atividades
exclusivas seriam as especificamente listadas na norma, enquanto as
delegaveis seriam as expressamente consideradas como tal ou as mencionadas

de modo genérico na norma de competéncia”.

125. Cuida-se de entendimento ja manifestado, pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU), segundo o qual, por vezes, se confunde a descentraliza¢do, que
alicerca o federalismo cooperativo, com a usurpa¢ao de competéncia material

exclusiva — a qual ¢, por esséncia, indelegavel.!l” Para além disso, a despeito da

115 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo regulatdrio. Rio de Janeiro: Editora Lumen
Juris, 2005, p. 50.

e MARRARA, Thiago. Competéncia, delegacio e avocacio na lei de processo administrativo. Revista
Eletronica de Direito do Estado, n° 28, 2012.

17 “A uma, porque nio se trata de descentralizacio de recursos que alicer¢a o federalismo
cooperativo, mas sim exercicio direto pela Unido de sua competéncia material exclusiva (art. 21, XIV,
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impossibilidade da delegacao normativa, nao se pode desconsiderar que, para ocorrer
a delegacio de que trata o art. 12 da Lei de Processo Administrativo, ¢ necessario que
se cumpram as seguintes condi¢oes gerais: () presenca dos motivos faticos ou
requisitos materiais previstos na Lei de Processo Administrativo (necessidade ou
conveniéncia técnica, juridica, social, economica ou territorial); (7) respeito aos
requisitos formais (por exemplo, publicidade, motivagao, parcialidade, transitoriedade,
revogabilidade); e (7z) auséncia de norma proibitiva na Lei de Processo Administrativo

ou em outro diploma especifico.!!8

126. No caso ora em analise, a presenca dos motivos faticos ou requisitos
materiais nao foi, suficientemente, enderecada pela ANAC. Tanto ¢ assim que, no

voto que aprovou a abertura da Consulta Pablica de que trata esse parecer, juntada no
bojo do Processo n° 00058.029624/2019-61, o Diretor Rogério Benevides Catrvalho

deixou assentado que:

“Compreendo os argumentos da area técnica acerca dos preceitos e
abrangéncia da regulacdo federal, e as dificuldades enfrentadas, mas,
apos analise em sede de relatoria, entendo que a questao merece
maior reflexdo. Assim, diante da proposta apresentada, percebo a
necessidade de maior discussaio com a sociedade, para que, se
necessario, a aplicabilidade da Resolugio n°® 302/2014 sobte os
aer6dromos publicos delegados seja revisitada, de maneira a
manté-los sob sua égide, assegurando o olhar do regulador
federal sobre tema de tamanha relevincia” (Grifos postos).

127. Ha, portanto, de se concluir esse item no sentido de que, caso
aprovada nestes termos, a norma proposta pela ANAC incorreria em inconstitucional

e ilegal delegacao de competéncias normativas.

CF/88), que lhe impoe o dever de organizar e manter a seguranca publica do Distrito Federal e prestar
auxilio financeiro nas areas definidas legalmente (educacdo e satude), cujas acOes devem ser
operacionalizadas por meio de fundo préprio federal, tnico figurino compativel com a nogéo juridica
de competéncia material exclusiva, indelegavel pela sua esséncia” (TCU. Acérdio n® 4.074/2020 —
Plenario, rel. Min. Bruno Dantas, j. 08 dez. 2020).

118 MARRARA, Thiago. Competéncia, delegacio e avocacdo na lei de processo administrativo. Revista
Eletronica de Direito do Estado, n° 28, 2012.
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I1.5 — O AFASTAMENTO DOS INVESTIMENTOS PRIVADOS EM INFRAESTRUTURAS
COMUNS DO COMPLEXO AEROPORTUARIO EM VIOLACAO AOS ART.S 20 E 23 DA
LINDB

128. A proposta de resolucio da ANAC, nos termos como proposta,
podera gerar efeitos deletérios para o mercado de abastecimento de combustiveis de
acronaves, dentre os quais: o desincentivo a realizagdo de investimentos em
infraestruturas comum do complexo aeroportuario, tendo em vista a possibilidade da
pratica de comportamentos oportunistas dos novos entrantes; no longo prazo, risco
de os ativos se tornarem obsoletos e ineficientes, podendo comprometer a seguranga
do trafego aéreo. Cuida-se de efeitos prospectivos, que devem ser considerados, por

ocasiao da edi¢ao de normas regulatérias, sob pena de violagao a seguranca juridica!®.

129. A seguranga juridica tem uma vertente da estabilidade, na medida em
que da perenidade aos atos juridicos e aos efeitos deles decorrentes, mesmo quando
houver cambios nas normas ou no entendimento que se faz delas. Tem um vetor de
previsibilidade, protraindo mudangas bruscas, surpresas, armadilhas. E, por fim, tem um
vetor de proporcionalidade (e de ponderabilidade), na medida em que a aplicagao do
Direito ndo pode nem ser irracional, nem desproporcional'?’. As trés vertentes restam

violadas pela proposta de normativo da ANAC.

119 J. Gomes Canotilho, em seus ensinamentos, aponta os contornos da vertente da Confianca Legftima: “A
protec¢do da confianca se prende mais com as componentes subjectivas da segurancga, designadamente a
calculabilidade e previsibilidade dos individuos em relagio aos efeitos juridicos dos actos dos poderes publicos.
A seguranga e a protecgdo da confianga exigem, no fundo: (1) fiabilidade, clareza, racionalidade e transparéncia
dos actos do poder; (2) de forma que em relagdo a eles o cidadio veja garantida a seguranga nas suas disposi¢des
pessoais e nos efeitos juridicos dos seus préprios actos. Deduz-se ja que os postulados da seguranga juridica e
da proteccdo da confianca sdo exigiveis perante qualquer acto de qualquer poder — legislativo, executivo e
judicial. (...) (3) em relacdo a actos da administracio — tendencial estabilidade dos casos decididos através de
actos administrativos constitutivos de direitos” (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da
Constituicio. 3. ed. Coimbra: Almedina, 1998, p. 252).

120 Como reconhecido pela jurisprudéncia “Transcurso de mais de dez anos desde a concessio da
liminar no mandado de seguranca. 5. Obrigatoriedade da observincia do principio da seguranca
juridica enquanto subprincipio do Estado de Direito. Necessidade de estabilidade das situagoes
criadas administrativamente. 6. Principio da confianca como elemento do principio da seguranca
juridica. Presenca de um componente de ética juridica e sua aplicagio nas relagoes juridicas de direito
publico. 7. Concurso de circunstincias especificas e excepcionais que revelam: a boa fé dos
impetrantes; a realizacdo de processo seletivo rigoroso; a observancia do regulamento da Infraero,
vigente a época da realizacio do processo seletivo; a existéncia de controvérsia, a época das
contratagbes, quanto a exigéncia, nos termos do art. 37 da Constitui¢do, de concurso publico no
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130. Tal valor ndo pode ser desconsiderado pelas entidades reguladoras.
Mais do que uma deferéncia ao consequencialismo, o regulador deve homenagem a
responsividade da decisio!?!. Prospectar os efeitos da decisdo nao é irrelevante. Cuida-
se de dever que, para além de ser intrinseco a regulagao, restou reforcado pelo disposto
no art. 20 da Lei n°13.655/2018 (Nova LINDB), segundo o qual “Nas esferas
administrativa, controladora e judicial, nao se decidira com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisio.
(Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018)”. Como ja tive a oportunidade de asseverar!??
“o dever de motivar (geral a toda decisao) passa a ser reforcado, nos casos de decisao
baseada em valores abstratos, com o dever de indicar as consequéncias antevistas pela
decisao”, tais como a decisdes de expedicao de atos normativos pelas agéncias

reguladoras.

131. Nesse sentido, as decisGes regulatérias nio podem se distanciar do
estabelecimento adequado e prospectivo de suas consequéncias'?’, de um viés

pragmatico. O pragmatismo, nada obstante suas variagoes, apresenta, a0 menos, trés

ambito das empresas publicas e sociedades de economia mista. 8. Circunstincias que, aliadas ao longo
petiodo de tempo transcorrido, afastam a alegada nulidade das contratagoes dos impetrantes. 9.
Mandado de Seguranca deferido”. (STF, MS n° 22.357/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal
Pleno, DJ 05.11.04, p. 6, Informativo de Jurisprudéncia do STF, n. 349).

121 Nem sempre sera possivel ao regulador fornecer razoes para fundamentar a escolha tomada por
ele dentro de determinado dominio. Isso porque havera decisbes da agéncia que serdo
necessariamente e inevitavelmente arbitrarias, conforme esclarece Adrian Vermeule, para quem “Sob
condi¢es de incerteza genuina, as razdes fogem e uma demanda incessante para que outra motivacio
seja dada torna-se patologica. Hd uma categoria de decisoes da agéncia nas quais ¢ racional ser arbitrario, no
sentido de que nao ha razao de primeira ordem que possa ser dada para justificar a escolba da agéncia dentro de um
determinado dominio, ainda que uma escolha ou outra seja inescapavel, legalmente obrigatéria, ou ambos.
Em alguns casos, até mesmo jogar uma moeda ao ar pode ser uma estratégia racional de tomada de
decisdo para as agéncias” (VERMEULE, Adrian. Rationally Arbitrary Decisions (in Administrative
Law). Public Law & Legal Theory Working Paper Series. Paper n. 13-24. Disponivel em:
http://papers.sstn.com/sol3/papers.cfmPabstract_id=2239155.

12 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentdrios A Lei N° 13.655/2018.
1.ED. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 35.

122 ARAGAO, Alexandre Santos de. Interpretacio consequencialista e andlise econ6émica do direito
publico a luz dos principios constitucionais da eficiéncia e economicidade. In: SARMENTO, Daniel
(O1g.). Vinte anos da Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. Sobre tema,
v. ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. Pragmatismo como [meta] teoria normativa da
decisdo judicial: caracterizagdo, estratégias e implica¢oes. In: SARMENTO, Daniel (Ozg.). Filosofia
e teoria constitucional contemporinea. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 176.
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caracteristicas bdsicas: (7) o antifundacionalismo, de acordo com o qual se rejeita a
existéncia de entidades metafisicas ou conceitos abstratos, estaticos e definitivos no
direito, imunes as transformagdes sociais; (7%) o contextualismo, conceito que orienta
ainterpretacao juridica por questoes praticas; e (77) o consequencialismo, caracteristica
de acordo com a qual as decisdes devem ser tomadas a partir de suas consequéncias

praticas (olhar para o futuro, e nao para o passado)!?+.

132. Para além disso, a proposta de normativo desconsidera o disposto
no art. 23 da LINDB, segundo o qual “A decisao administrativa, controladora ou
judicial que estabelecer interpretagado ou orientagao nova sobre norma de contetido
indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera
prever regime de transi¢gio quando indispensavel para que o novo dever ou
condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equinime e

eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais”.

133. Tal dispositivo impoe o estabelecimento de um regime de transicao,
que vise a estabelecer um regime intermédio entre as relagoes constituidas com base
na interpretacao alterada e a nova interpretagdo. Trata-se de dispositivo que consagra
o mesmo racional que vem sendo adotado, pelo Tribunal de Justica da Corte Europeia
(TJCE), para os casos de mudangas abruptas de regulamentos, como se passou, por
exemplo, no caso Tomadini (84/78), no qual ficou assentando que “o trespeito da
confianca legitima proibe as instituices comunitarias (...) modificar esta
regulamentagdo sem combina-la com medidas transitorias, salvo se um

interesse publico peremptdrio se opuser a adogdo de tal medida”.

134. Dai ser possivel concluir que o dispositivo comentado tende a

proteger o que se convencionou denominar de Confianca Legitimal?>. Cuida-se de

124 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Ativismo judicial, pragmatismo e capacidades
institucionais: as novas tendéncias do controle judicial dos atos administrativos. Revista Brasileira de
Diteito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 10, n. 39, p. 9-36, out./dez. 2012.

125 BACHOFF, Otto, apud LUENGO, Javier Garcia. E/ principio de la proteccion de la confianza en el
Derecho Administrative. Madri: Civitas, 2002, pp 164 e 165.
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conhecido viés que brota das mudancas constitucionais que se sucederam ao Segundo
Pos-Guerra, a partir da reconstitucionalizagao da Italia e da Alemanha, sendo desse
pais a primeira expressiva formulaciao jurisprudencial — protecio da confianga —
datada de sentenca de 1956. O referido preceito foi, recorrentemente, adotado pelos
julgados da Corte da Unido Europeia, a exemplo do ficou decidido no Processo n® T-
126/97, no qual se consagrou o entendimento de que o diteito de invocar a prote¢io
da confianca legitima ¢é facultado a qualquer operador econdémico em cuja esfera

juridica uma institui¢ao tenha feito nascer esperangas fundadas'?.

135. E, justamente, esse o racional do art. 23 da Lei n° 13.665/2018.
Nesse sentido, de acordo com a sempre precisa Juliana Bonacorsi de Palmal?’, a partir
da vigéncia no novel dispositivo, “a mesma légica na vacatio legis, também presente
entre os regulamentos, sera aplicada a decisoes que estabelecam novas interpretagoes
ou orienta¢des que afetem direitos ou criem condicionamentos simplesmente porque
tém estrutura normativa”’. E conclui “na medida em que consequéncias de
responsabilizagdo podem se suceder pela inobservincia desses novos
entendimentos, o regime de transi¢io mostra-se fundamental para que o

destinatario promova o necessario para com eles cumprir”.

136. Os setores regulados vém reconhecendo os impactos das altera¢oes
bruscas em regimes juridicos. No Setor Portuario, por exemplo, o art. 47 da Lei n°
10.233/2011 dispoée que “a empresa autorizada nio tera direito adquirido a
permanéncia das condi¢oes vigentes quando da outorga da autorizagao ou do inicio
das atividades, devendo observar as novas condi¢des impostas por lei e pela
regulamentagio, que lhe fixara prazo suficiente para adaptagiao”. Do mesmo

modo, no Setor de Telecomunicagoes, o art. 95 da Lei n® 9.472/1997 prescreve que

126 Acérdao n® do Tribunal de Primeira Instancia (Quarta Secgao) de 29 set. 1999. Sonasa — Sociedade
Nacional de Seguranga L.d* contra Comissdo das Comunidades Europeias. Recurso de anulacio —
Fundo Social Europeu — Redug¢io de uma contribui¢ao financeira — Confianga legitima — Seguranca
juridica — Boa administragio — Falta de fundamentacio. Processo T-126/97.

127 Disponivel em: http://www.sbdp.org.btr/wp/wp-content/uploads/2018.04.PALMA-Juliana-A-
proposta-de-lei-da-seguran%C3%A7a-jur%C3%ADdica.pdf. Acesso em: 11 jul. 2022.
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“a Agencia concedera prazos adequados para adaptagdao da concessionaria as
novas obrigacdes que lhe sejam impostas”. Nesse quadrante, por intermédio do
art. 23 da Lei n°® 13.665/2011, o racional de tais prescricbes passa a ser expandido
para as “mudancas abruptas” interpretativas, que estabelecam novos
condicionamentos no ambito de toda a esfera administrativa, da controladora e da

judicial.

137. Ao se estabelecer o regime de transicao, a entidade publica devera
equalizar os interesses gerais que justificaram a alteracao de sua interpretagdo com os
interesses que norteiam o regime de transi¢ao, de modo que os condicionamentos
impostos pela nova interpretacao nao se consubstanciem, na ponta, em sacrificios de

direitos.

138. Nesse sentido, como ja tive a oportunidade de asseverar'? “ao exigir
que a transi¢io seja proporcional, o art. 23 nio s6 confere ao decisor o Onus
argumentativo de demonstrar esse trago de proporcionalidade, como,
também, da aos atingidos o direito de demonstrar eventual
desproporcionalidade (juizo negativo do proporcional) como causa de
invalidagdo da transi¢cdo e, por conseguinte, de suspensio dos efeitos da
deliberagao até que se promova a adequada modulagio de efeitos”. Segue daf a
razao pela qual a resolugao objeto de Consulta Publica deveria prever regras de
transi¢ao para um possivel novo modelo de exploragao do PAA, pois que o normativo
traz um novo regime juridico para tal atividade, que se qualifica como um

condicionamento de direito.

139. Tais vicissitudes sugerem a insuficiéncia material da Anélise de
Impacto Regulatério realizada pela ANAC. Explica-se. A exigéncia de realizacao de

Analise de Impacto Regulatério (AIR) insere-se em um contexto mais amplo de

128 MARQUES NETO, Flotiano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentirios A Lei N° 13.655/2018.
1.ED. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 87.
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transformacao das normas regulatorias.!?? Afinal de contas, como sabemos, a AIR
surge como forma de corrigir os efeitos deletérios de regulacOes editadas sem a
avaliacao, aprioristica, dos seus efeitos sistémicos. Dito em outras palavras, a analise
de impacto regulatério pode ser entendida como um instrumento que visa a conferir
maior racionalidade a regulacdo, avaliando os possiveis custos e beneficios de sua
edi¢ao — tanto de regulagdes novas, como das ja editadas. O referido instrumento é
utilizado por diversos pafses do mundo, especialmente por paises membros da

OCDE.130

140. Cuida-se de um procedimento de avaliagio da qualidade de
propostas regulatérias, no qual sdo apresentados, ex anfe e mediante a utiliza¢do de
dados empiricos,!?! os problemas a serem enfrentados pela futura regulacao; as opgoes

disponiveis a adoc¢iao de determinada medida regulatéria; e as consequéncias da

129 Assim como, das normas de direito administrativo, conforme exposto por Cristiana Fortini e
Adriana da Costa Ricardo Schier, no contexto de transformacio do diteito administrativo “identifica-
se o incremento do controle social das atividades do Poder Publico, seara na qual despontam
iniciativas tais como a implementacido de programas de integridade, que objetivam auxiliar no
combate a corrup¢io, bem como um incentivo a utilizacio de praticas de governanga corporativa
pelas empresas publicas e sociedades de economia mista, conforme art. 6° da Lei n® 13.303/16”
(FORTINI, Cristiana; SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Novo Marco do Saneamento e a atividade
regulatéria. In: DAL POZZO, Augusto Neves (cootd.). O nove Marco Regulatirio do Saneamento Basico.
Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 345).

130 Cristiana Fortini e Adriana Schier conceituam o instituto como: “um procedimento de tomada de
decisdo inserido no bojo da atividade regulatéria, que se baseia na apreciacio sistematica dos efeitos
da decisao tomada. Esse método se fundamenta no uso de avaliacGes sobre os custos e beneficios de
uma determinada acdo, com base em extenso catalogo de informagdes” (FORTINI, Cristiana;
SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Novo Marco do Saneamento e a atividade regulatéria. I: DAL
POZZ0O, Augusto Neves (coord.). O novo Marco Regulatirio do Saneamento Bdsico. Sao Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020, p. 346). Em sentido semelhante, Lucia Helena Salgado e Michelle Moretzsohn
Holperin, “a AIR ¢, simultaneamente, uma ferramenta e uma forma de processo decisorio, utilizada
para informar os tomadores de decisio quanto a melhor maneira de se regular — e até mesmo se
regular ¢ a op¢ao adequada —, de modo a atender aos objetivos de politicas publicas estabelecidos.
Enquanto ferramenta, a AIR analisa sistematicamente os custos e os beneficios potenciais resultantes
de uma intervencdo governamental, com o intuito de que se opte por uma politica que maximize o
beneficio liquido da intervencdo” (SALGADO, Lucia Helena; HOLPERIN, Michelle Moretzsohn.
Analise de impacto: ferramenta e processo de aperfeicoamento da regulagio. Radar, Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada, 2010, p. 17).

131 ALBUQUERQUE, Kélvia Frota de. A retomada da reforma/ melhora regulatiria no Brasil: um passo
fundamental para o crescimento econémico sustentado, SEAE/MF, Documentos de Trabalho n°
35, 2006. p. 25.
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regulacao.!®2 Nio se trata de instrumento que visa a substituir a decisdo do regulador,

mas de um procedimento que tem por objetivo informar o seu processo.!33

141. Nessa qualidade, tal instrumento possui as seguintes vantagens: (7)
reduz o numero de exigéncias regulatérias repetidas; (%) gera previsibilidade das
futuras regulagbes; e (i7i) contribui para a avaliacio da necessidade da proépria
intervencao regulatéria.!3* Daf poder-se afirmar que a AIR confere racionalidade ao
processo de tomada de decisio do regulador.!3> Com esse proposito, sao analisados
os custos e beneficios do exercicio da regulagdo, por meio do preenchimento de um
relatorio analitico — na forma de uma lista de verificagao (checklis?) —, que visa orientar

o exercicio da regulagao.!3

142. A AIR esta prevista, no direito brasileiro, no art. 6°, da Lei n°
13.848/2019 (Lei das Agéncias Reguladoras), que estabelece que a adog¢io e as
propostas de alteracdo de atos normativos de interesse geral serao precedidas da

realizagao de AIR, contendo informagoes e dados sobre os possiveis efeitos do ato

132 No mesmo sentido, confira-se Rafael Carvalho Rezende Oliveira: “A necessidade de
implementa¢io da governanga regulatéria no direito comparado, com a diminuigdo das assimetrias
informacionais e racionalizagdo da atividade estatal, abriu caminho para a institucionalizagio da
chamada Analise de Impacto Regulatério (AIR). (...) A AIR representa um procedimento de auxilio
na tomada de decisdes regulatérias que expde os riscos, os beneficios e as consequéncias das politicas
regulatérias que podem ser adotadas para atendimento de interesses protegidos constitucionalmente”
(OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Governanga e analise de impacto regulatorio. Revista de Direito
Piiblico da Economia — RDPE, Belo Hotizonte, ano 9, n. 36, p. 173-203, out./dez. 2011).

133 ALBUQUERQUE, Kélvia Frota de. A retomada da reforma/ melhora regulatiria no Brasil. um passo
fundamental para o crescimento econémico sustentado, SEAE/MF, Documentos de Trabalho n°
35, 2006. p. 26.

134 Segundo Alketa Peci, a anilise de impacto regulatério é amplamente adota em ambito
internacional, especialmente em pafses membros da Organizacio para Cooperagio e
Desenvolvimento Economico. Percebe-se também que ha uma tendéncia crescente da adogdo da
AIR por outros paises ao redor do mundo (PECI, Alketa. Avaliacio do impacto regulatério,
experiéncias internacionais e potencialidades de adogdo em contextos nacionais: o caso brasileiro.
Congreso Internacional del Clad sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Priblica, X1V, 2009, Salvador.
Panel. Salvador, 2009. p. 1).

135 SALGADO, Lucia Helena; BORGES, Eduardo Bizzo de Pinho. Analise de impacto regulatério:
uma abordagem exploratoria. Texto para discussao n® 1463, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada,
2010.

136 J4 tivemos a oportunidade de tratar da analise de impacto regulatorio em: FREITAS, Rafael Véras
de. Expropriagies regulatorias. Belo Horizonte: Férum, 2016.
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normativo!3” No mesmo ano, o art. 5°, da Lei n® 13.874 (Lei de Liberdade
Econdmica), estabeleceu a realizacio de AIR como requisito para as “propostas de
edicao e de alteracao de atos normativos de interesse geral de agentes econémicos ou
de usuarios dos servigos prestados, editadas por 6rgao ou entidade da administracao
publica federal, incluidas as autarquias e as fundagdes publicas”, sendo integrada por
“informacgdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo para verificar

a razoabilidade do seu impacto econdémico”.

143. Para regulamentar a analise de impacto regulatorio, foi expedido o
Decteto  Federal n° 10.411/2020, que conceitua o instrumento como o
“procedimento, a partir da definicdo de problema regulatério, de avaliagio prévia a
edicao dos atos normativos de que trata este Decreto, que contera informagoes e
dados sobre os provaveis efeitos, para verificar a razoabilidade do impacto e

subsidiar a tomada de decisdo” (art. 2°, inciso I).

144. De acordo com o normativo regulamentar, a AIR deve conter, no
minimo: (7) sumario executivo objetivo e conciso; (i) identifica¢do do problema
regulatério que se pretende solucionar, com a apresentagao de suas causas e sua
extensdo; (77) identificacdo dos agentes econoémicos, dos usuarios dos servigos
prestados e dos demais afetados pelo problema regulatério identificado; (7z)
identificacdao da fundamentagao legal que ampara a agao do 6rgao ou da entidade; (»)
defini¢ao dos objetivos a serem alcanc¢ados; (27) descri¢ao das alternativas possiveis ao
enfrentamento do problema regulatério identificado; (277) exposigdo dos possiveis
impactos das alternativas identificadas, inclusive quanto aos seus custos
regulatérios; (viii) consideragoes referentes as informagdes e as manifestagoes

recebidas para a AIR em eventuais processos de participagao social; (zx) mapeamento

137 Destaca-se que a Lei das Agéncias Reguladoras previu, também: (7) que o contetdo e a metodologia
da AIR, assim como os quesitos minimos a serem objeto de exame e os casos de sua realizacdo
obrigatdria seriam previstos em regulamentacio especifica (art. 6°, §1°); (%) que compete a cada
ageéncia reguladora disciplinar em seu regimento interno a operacionalizagdo da AIR em seu ambito
(art. 6°, §2°); e (#i) que o relatorio de AIR deve ser disponibilizado aos interessados para a realizacdo
de consulta ou de audiéncia publica (art. 6°, §4°).138 A doutrina é unissona nesse sentido. Por todos,
V. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso Direito Administrativo. 7* edigdo revista e atualizada. Belo
Horizonte: Editora Férum, 2011, p. 366-372.
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da experiéncia internacional quanto as medidas adotadas para a resolucio do
problema; (x) identificacdo e definicdo dos efeitos e riscos decorrentes da edigao, da
alteracdo ou da revogacio do ato normativo; (xi) comparagdo das alternativas
consideradas para a resolu¢ao do problema regulatério identificado; e (xz7) descri¢ao
da estratégia para implementagao da alternativa sugerida, acompanhada das formas

de monitoramento e de avaliacio a serem adotadas (art. 6°, do Decreto n°

10.411/2020).

145. Na presente hipotese, a auséncia da prospecgdo dos possiveis
efeitos da regulacao proposta pela ANAC, bem como o ndo estabelecimento de
um regime de transigdo para o estabelecimento de um novo condicionamento de
direitos aos distribuidores de combustiveis de aeronaves importara, ao fim e ao
cabo, em um desatendimento ao disposto no 6°, da Lei n°® 13.848/2019 (Lei das
Agencias Reguladoras), no art. 5%, da Lei n® 13.874 (Lei de Liberdade Economica) e
no art. 6°, inciso X, do Decreto Federal n® 10.411/2020.

146. Para além disso, ndo se pode olvidar que os atos normativos
produzidos por agéncias reguladoras ostentam natureza juridica de atos
administrativos. Nessa qualidade, para que tal ato preencha os seus requisitos de
validade, deve ser praticado por agente dotado de “competéncia” (outorgada por lei,
ou por delegacio), revestido da “forma” prevista em lei, explicitando os “motivos”
(faticos e juridicos) que justificam a sua produgao, delineando o seu “objeto” (que
produzira a criagao, a modifica¢ao, ou a extingao de direitos); tudo isso sob a diretriz
da “finalidade publica” (que materializa o interesse publico primario dos atos

praticados por agentes publicos)!38.

147. Nao ¢ por outra razao que o artigo 2°, paragrafo tnico, alinea “d”,

da Lein® 4.717, de 29 de junho de 1965 (que disciplina A¢do Popular), culmina com

138 A doutrina é unissona nesse sentido. Por todos, V. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso Direito
Administrativo. 7* edi¢io revista e atualizada. Belo Horizonte: Editora Férum, 2011, p. 366-372.
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a pecha da nulidade os atos administrativos que sejam expedidos, lastreados em

“motivos” antijuridicos. Veja-se o teor do dispositivo:

“Art. 2° Sdo nulos os atos lesivos ao patrimonio das entidades
mencionadas no artigo anterior, nos casos de:

Paragrafo unico. Para a conceituagao dos casos de nulidade
observar-se-30 as seguintes normas:

d) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a matéria de
fato ou de direito, em que se fundamenta o ato, ¢
materialmente inexistente ou juridicamente inadequada ao
resultado obtido” (Grifos postos).

148. Inequivoco, pois, que a auséncia da prospeccio dos efeitos da
norma, bem como de um regime de transi¢ao, resultara na produc¢do de um ato
administrativo maculado no seu elemento “motivo”, por violagao aos arts. 20 e 23 da
Lein®13.655/2018, ao arts. 6°, da Lei n® 13.848/2019 (Lei das Agéncias Reguladoras),
a0 5° da Lei n® 13.874 (Let de Liberdade Econoémica) e ao inciso VIII, do Decreto n°
10.411/2020, o que impde a decretacdo de sua nulidade, como determina o disposto
no art. 2°, “d” e paragrafo unico, alinea “d”, ambos da Lei n° 4.717/1965 (Lei da A¢ao
Popular).

II.6 — DA INADEQUAGCAO DO CRITERIO DE “AMORTIZACAO DE
INVESTIMENTOS” PARA A FIXACAO DOS PRECOS PRATICADOS PELO OPERADOR
DO PARQUE DE ABASTECIMENTO DE AERONAVES E EVENTUAL INDENIZAGCAO

149. A minuta da resolugao prevée que, em caso de compartilhamento da
infraestrutura, a remuneracao devida devera levar em consideracio um regime de

amortizagao.

150. O problema ¢é que para efeito de afericdio de um valor de
amortizacdo, os valores de amortiza¢ao teriam de ser compartilhados, o que

importaria em vultosos impactos concorrenciais.
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151. Tanto ¢é verdade que o Conselho Administrativo de Defesa
Econémica (CADE) ja se manifestou no sentido de que certas informagoes, se
divulgadas, podem representar vantagem competitiva para outros agentes economicos
e, por isso, devem ser tratadas como sigilosas.'® Nesse sentido, destaca-se que o art.
52, do Regimento Interno do CADE, apresenta uma série de informagoes que podem
ser tratadas como de carater sigiloso, tais como: situacao econdémico-financeira de
empresa, escrituragdo mercantil, processos produtivos, faturamento, data, valor da

operacao, forma de pagamento e capacidade instalada.

152. Tal preocupagao também ¢ ilustrada, pelo art. 5°, §2°) do Decreto n°
7.724/2012 (que regulamenta a Lei de Acesso a Informacio — LAI), de acordo com
o qual “ndo se sujeitam ao disposto neste Decreto as informacgoes relativas a
atividade empresarial de pessoas fisicas ou juridicas de direito privado obtidas pelo
Banco Central do Brasil, pelas agéncias reguladoras ou por 6rgaos ou entidades no
exercicio de atividade de controle, regulagao e supervisao da atividade econémica cuja
divulgagdo possa representar vantagem competitiva a outros agentes

econdmicos”.

153. Na mesma dire¢do, a Organizagdo para a Cooperagio e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) também ja se manifestou sobre os possiveis
efeitos concorrenciais deletérios da transparéncia de informagoes empresariais. Por
intermédio do Policy Roundtables Price Transparency, publicado em 2001, a OCDE
indicou que o risco dos efeitos anticompetitivos na divulgagao de informagoes ¢ tanto
maior em mercados, por exemplo, com altos niveis de concentra¢ao, pequeno numero
de fornecedores e poucas mudangas na demanda. Além disso, a preocupagao com a
divulgagdo de informagdes ¢ especialmente sensivel no mercado de

combustiveis, pois o produto é amplamente homogéneo, as compras sido

139 SAITO, Carolina. Gun Jumping e troca de informaces sensiveis entre concorrentes com o controle
prévio de estruturas do SBDC. RDC, v. 1, n° 2, 2013, p. 108-109.
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frequentes, os vendedores tém custos simétricos, a demanda ¢é razoavelmente

estavel 140

154. Nada obstante, nio é qualquer divulgacao de informagoes entre
concorrentes que produz efeitos anticompetitivos. De acordo com a jurisprudéncia
administrativa do CADE, s6 se constitui como infracio a ordem econdémica a
divulgacao de informagdes sensiveis entre concorrentes que: (7) importem na
possibilidade de monitoramento de outras variaveis comerciais relevantes; (7)
induza a verificagdo e a uniformizagio de praticas; e (iz7) gere incentivos para que
os agentes economicos sejam punidos caso descumpram a colusao.™! Ou seja, do
ponto de vista competitivo, a divulgacdo de informagdes relacionadas aos valores de

amortiza¢ao pode importar em viola¢ao ao regime juridico concorrencial.

155. Para além disso, como visto, é de se rememorar que os contratos de
cessao de espaco para uso de areas aeroportuarias, firmados entre distribuidoras e
concessionarios, nao se configuram como um contrato de concessao. Cuida-se, pois,
de um contrato privado regulado. Razao pela qual a eles ndo se aplicam os critérios
empregados relacionados a indenizacao dos investimentos realizados em bens

reversiveis nao amortizados.

156. E que os investimentos realizados, pelo concessionario, em bens

reversiveis, podem ser equiparados a um financiamento do particular ao Poder

140 OCDE, Policy Roundtables Price Transparency, 2001, p. 9, 10 e 229. Disponivel em:
<https:/ /www.oecd.org/competition/abuse/2535975.pdf>. Acesso em: 09 jul. 2022.

141 Nesse sentido, veja-se os Processos CADE nos 08000.015337/1997-48, instaurado para investigar
suposta formacao de cartel entre a CSN, a USIMINAS e a COSIPA, e 08012.000677/1999-70, que
condenou a VARIG S.A.,; a TAM e a VASP por priticas anticompetitivas. Cabe mencionar, por
relevante, que mesmo durante atos de concentracido, as informagdes empresariais devem ser
restringidas. Segundo o “Guia para anilise da consumacdo prévia de atos de concentracio
econémica”, do CADE, “a troca de informagoes deve ocorrer exclusivamente por intermédio do
clean team, que deve ser o unico ponto de contato entre as empresas (...) as informagdes solicitadas
pelo clean team para os funcionarios das empresas devem restringir-se ao estritamente necessatio para
a realizacdo do ato de concentragdo. Isso significa dizer que nenhum dado relacionado as demais
atividades desenvolvidas pelas empresas deve ser objeto de andlise pelo ckan team ou comité
executivo” (CADE. Guia para andlise de consumagdo prévia de atos de concentragio econdmica, 2015, p. 11 e
12. Disponivel em: <https://cdn.cade.gov.br/Portal/centrais-de-conteudo/publicacoes/guias-do-
cade/gun-jumping-versao-final.pdf>. Acesso em: 09 jul. 2022).
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Concedente. O particular aporta os recursos para a aquisi¢ao, constru¢ao ou reforma
dos bens, com investimentos proprios ou de terceiros (financiadores), e ¢,
posteriormente, remunerado, pelas receitas da concessio (que equivalem ao
“pagamento” do Poder Concedente). Caso o valor que foi investido pelo particular
nao possa ser integralmente ressarcido (amortizado) pelas receitas recebidas durante
a vigéncia contratual, o Poder Publico tem o dever de “quitar” o saldo ainda nio foi

pago (ou seja, as parcelas nado amortizadas).

157. Trata-se de uma forma mais didatica de compreender de onde
decorre a obrigacio do Poder Concedente de indenizar o concessionario pelos
investimentos nao amortizados em bens reversiveis. Cuida-se de uma indenizagao que
tera de ser composta pelo valor de depreciagao, assim considerado como o valor
utilizado para reduzir o valor de determinado bem, em razdo do desgaste natural do
ativo (reduzindo exagoes tributarias) e pelo valor de amortizagao dos investimentos
em bens vinculados a prestagao dos servigos, que sera calculado com lastro no fluxo

de receitas diferido no tempo.

158. Para efeito de fixagao da metodologia para fixacao da indenizacao
pelos bens reversiveis nao amortizados'#?, o Poder Publico podera se valer dois
critérios: (z) o contabil, que se utilizara do valor registrado na contabilidade da
concessionaria; ou () o patrimonial (ou Valor Novo de Reposicao — VNR), que se
utilizara do valor de reposi¢ao do ativo, de modo a garantir que o valor seja serviente
a substitui¢ao do bem inutilizado para prestagao do servigo publico. Embora ambos
sejam utilizados, em sede de concessbes, o segundo podera servir para calcular a

indenizagao que sera devida as distribuidoras de combustiveis. E ver.

159. Ao se adotar o critério contabil, o Poder Publico devera se utilizar
dos registros contabeis da propria concessionaria para calcular os valores devidos
pelos bens vertidos ao patrimonio publico, preocupando-se com a recuperagao

imediata do investimento, e ndo com a rentabilidade do projeto. Cuida-se de uma

142 FREITAS, Rafael Véras de. Concessao de Rodovias. Editora Forum; Belo Horizonte, 2017, p. 157.
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metodologia que se apresenta vantajosa, na medida em que proporciona uma melhor
comparabilidade entre os valores despendidos pela concessionaria em uma mesma
data e valendo-se do mesmo poder aquisitivo da moeda. Para além disso, tal
metodologia apresenta a vantagem de conferir maior previsibilidade ao valor que serd
devido a concessionaria, pois que considera, apenas, a variacio dos efeitos
inflacionarios em determinado periodo. Assim ¢ que, como bem aportado por Maria
Elisabeth Andrade e Eliseu Martins'” o método contabil “nao representa o novo valor
de venda no mercado do ativo, mas sim o investimento feito no ativo atualizado
monetariamente ou o valor de uma despesa ou de uma receita também atualizado
pelos efeitos inflacionarios. Seu objetivo ¢ somente refletir os efeitos da inflagao e nao

produzir valores de mercado.”

160. Cuida-se de metodologia, usualmente, utilizada para calcular o valor
das indenizagoes devidas aos concessionarios em hipdteses de extingao antecipada
dos contratos de concessao. No ambito da ANTT, a metodologia para o calculo da
indenizac¢ao de investimentos nao depreciados ou amortizados em bens reversiveis é
disciplinada, pela Resolucao n® 5.860, de 3 de dezembro de 2019. De acordo com seu
art. 1°, tal normativo serd serviente para disciplinar a “metodologia de calculo dos
valores de indenizacdo referentes aos investimentos vinculados a bens reversiveis
niao depreciados ou amortizados, devidos a Concessionaria em caso de
extingdo antecipada de contratos de concessdo de rodovias federais” (Grifos

postos).

161. Nas concessdes de aeroportos, a Resolugao ANAC n° 533/2019
disciplina os procedimentos e a metodologia de calculo dos valores de indenizagao
referentes aos investimentos vinculados a bens reversiveis ndo amortizados em caso
de extin¢do antecipada do contrato de concessio por relicitacio, caducidade ou

falencia. Tal resolu¢do adota uma metodologia lastreada na amortizagao dos

143 ANDRADE, M., & MARTINS, E. Desafios na politica piblica de mensuragao dos ativos para a
formacdo das tarifas no setor elétrico: alguém deve ser beneficiado e alguém deve ser sacrificado?
Revista Contabilidade & Finangas, 28(75), 2017, p. 344-3060.
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investimentos realizados pelos concessionarios. F o que dispée o seu art. 4° de acordo
com o qual “A indeniza¢do serd calculada com base nos valores do custo de
aquisi¢iao dos bens reversiveis, liquidos de tributos recuperaveis e adquiridos
ou formados em consonincia com as obrigagbes assumidas pela

Concessionaria”.

162. De acordo com o regime juridico trazido pela resolucdo, serdo
aplicados aos valores do custo de aquisicao dos bens reversiveis: (7) a amortizagio
considerando a vida util e o padrio de consumo dos beneficios economicos dos bens,
realizados e projetados; e (i) a amortizagdo dos bens previstos considerara a
capacidade da infraestrutura existente e os valores historicos e estimativas de
movimentagio de passageitos e cargas, realizadas segundo as melhores

praticas de mercado.

163. Tal metodologia ndo se mostra a mais consentinea para com um
contrato privado de cessao de uso de area firmado entre distribuidor e concessionario.
Para tal espécie de contrato, melhor seria a utilizagdo da metodologia de Valor Novo
de Reposicao do Ativo (VNR), a qual, ao invés de aferir tal valor pela analise da
contabilidade de Concessionaria, devera ser suficiente para repor o bem que sera
utilizado para a prestagao do servigo concedido (por exemplo, a construgio de

uma nova usina hidrelétrica).

164. Cuida-se de metodologia ja veiculada, no setor elétrico, por
intermédio da Lei n°® 12.783/2013, no seu art. 8°, §2°, segundo a qual “O célculo do
valor da indenizag¢ao correspondente as parcelas dos investimentos vinculados a bens
reversiveis, ainda nao amortizados ou nido depreciados, utilizara como base a
metodologia de valor novo de reposi¢ao, conforme critérios estabelecidos em
regulamento do poder concedente”. No mesmo sentido, o Dectreto n°® 7.805/
2012, também preve a utilizagao da metodologia do valor novo de reposi¢ao do bem,
que sera definido a partir de estudos que serdo fundamentados (7) no projeto basico

do empreendimento e elaborados pela Empresa de Pesquisa Energética, nos casos de
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empreendimentos de geragdo de energia, ou (7) na base atualizada de dados utilizada
para composicao das receitas anuais permitidas e elaborados pela propria ANEEL,

no caso das instalacoes de transmissao.

165. O Tribunal de Contas Unido — TCU ja teve a oportunidade
referendar a utilizacdo dessa metodologia. Nesse sentido, cite-se o Acoérdao
2.736/2016 — Plenatio, que trata do monitoramento acerca dos impactos da Medida
Proviséria 579/2012 (convertida na Lei n° 12.783 de 2013), no qual a corte de contas
deixou assentado que parcela dos investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda
nao amortizados, nao depreciados ou nao indenizados pelo poder concedente, seria
coberta pela tarifa ou pela receita a ser auferida pelas concessionarias
renovadas, sendo utilizada a metodologia de valor novo de reposi¢ido para o

calculo desses valores.

166. Para além disso, a metodologia que se pretende incluir a Resolucao
n°® 302/2014 nao se coaduna com o fato de que a légica de compartilhamento de
infraestrutura com outro particular é diferente da logica de reversibilidade de ativos ao patriminio
priblico. No primeiro caso, trata-se da subtracao de uma expectativa de retorno por
parte do agente econdmico que realizou o investimento, em prol de uma outra
sociedade empresaria que também possui finalidade lucrativa e que nao assumiu os
mesmos custos e riscos'# de quem, efetivamente, investiu na infraestrutura. E dizer
que no compartilhamento de infraestrutura entre particulares importa em
compartilhamento de parcela de um empreendimento, com potencial de geragao de

lucro ao interessado.

167. No segundo caso (reversibilidade de ativos ao patrimonio publico),
trata-se de retorno de ativos ao Poder Publico, para que seja viavel o atendimento do
principio da continuidade do servico publico. Ou seja, o principal interessado na

reversao nao é o parceiro privado, mas sim o usuario final do servico. Do ponto de

144 Destaca-se que 0s custos e riscos assumidos pelo investimento na infraestrutura vio além do mero
capital empregado.
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vista finalistico, por consequéncia, nao se mostra comparavel o compartilhamento de

infraestrutura entre particulares com a reversibilidade de bens ao Poder Publico.

168. Dai que, em sintese conclusiva, o efeito decorrente da incorporagao
de um critério de precifica¢ao inadequado trazido pela proposta de normativo pode
importar em: (Z) expropriagao regulatoria; (7z) incentivo a comportamentos caronistas
(free-riders); e (izi) desincentivo a realizacdao de investimentos NOs acrOportos sujeitos as

regras de compartilhamentos, pelos préximos anos.

169. Portanto, a medida que a modalidade de exploracio em regime de
rateio de despesas nao permite que um resultado financeiro seja compartilhado entre
concorrentes, bem como por nio se tratar de um contrato de concessdo, a
metodologia mais consentanea, a ser aplicada para indenizar as distribuidoras de

combustivel de aeronaves, seria a de Valor Novo de Reposi¢ao do Ativo (VNR).

ITI - CONCLUSOES OBJETIVAS

170. Diante de todo o exposto, ¢ possivel sumariar, proposi¢oes objetivas,

as conclusoes do presente parecer:

@) Um dos argumentos basilares da propria escolha do modelo de concessao
da infraestrutura aeroportuaria, no Brasil, foi o fato de que os contratos
celebrados por concessionarios seriam regidos, pelo direito privado, na
forma do disposto no art. 25, § 2°, da Lei n® 8.987/1995. Dito em outros
termos, a escolha do modelo delegacao da infraestrutura aeroportuaria
para iniciativa privada se lastreou, justamente, na flexibilidade do regime
juridico privado dos contratos privados celebrados por concessionarios de
servicos publicos, seja pela nao incidéncia do regime publicistico dos
contratos administrativos, seja pela maior liberdade da sua governanca

contratual,
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(i)  Razdo pela qual investidas regulatérias da ANAC, instrutivas e
expropriatérias, sobre tais ajustes, para além de inconstitucionais, sao
antipodas ao racional fundante da estrutura regulatéria setorial;

(i)  Paraalém disso, se ¢ certo que o setor de concessao de aeroportos caminha
para introdugao de mecanismos de flexibilizacao tarifaria (remuneracao
dos servicos aeronauticos, que sio qualificados como servigos publicos),
nao é menos exato que a intrusividade da regulacio pretendida, pela
ANAC, nos servicos nao aeronauticos (de que é exemplo o de distribui¢ao
de combustiveis de aeronaves, que se caracterizam como atividades
econémicas reguladas) se revela contraria a diretriz regulatoria setorial;

(iv)  Os servigos afetados, diretamente, a exploragao dos servigos aeronauticos
sofrem os influxos da publicatio, regime juridico publicistico subjacente as
atividades qualificadas como servigos publicos (na forma do disposto no
art. 21, XII, alinea “c”, da CRFB). De outro bordo, os servicos nao-
aeronauticos, de que ¢ exemplo o servico de abastecimento de
combustiveis, para aeronaves, sao qualificados como atividades econdmicas
reguladas. Assim é que a atividade de distribui¢io de combustiveis para as
aeronaves, que tem lugar no ambito da infraestrutura aeroportuaria, nao se
qualifica como um servico publico, mas como #ma atividade econdmica
regulada;

(v)  Razao pela qual nio ¢ dado a regulacio se imiscuir nas formas por
intermédio das quais essas atividades serdo contratualizadas, suprimindo o
nucleo da liberdade de contratar das concessionarias privadas da
infraestrutura aeroportuaria e das distribuidoras de combustivel. Cuida-se
de um limite horizontal ao exercicio da regulagao;

(vi)  E, justamente, o que pretende a proposta de normativo da ANAC, objeto
do presente estudo. De fato, ao conferir a ANAC uma discricionariedade
excessiva para, nos aeroportos classificados, no Anexo, impor o
compartilhamento da infraestrutura de fornecimento de combustiveis,
viola-se o limite da liberdade de contratar ao qual a regulagdo deve ser

deferente;
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(vii)  De outro bordo, casos ha em que o entrante busca, tio somente, ter acesso
ao uso compartilhado de infraestrutura construida e instalada por terceiros
(incumbentes), sem arcar com os custos necessarios a propria implantacao
da facility. Mais especificamente, que ele ndo alvitra a exploragao de
qualquer espaco, no ambito da infraestrutura aeroportudria, mas uma
infraestrutura especifica, que foi objeto de vultosos investimentos
realizados por distribuidoras de combustiveis ja instaladas. Essa falha
regulatéria de coordenacio tem lugar, porquanto os investimentos
realizados, em infraestruturas comuns da infraestrutura aeroportuaria, sob
0 aspecto econdomico, se constituem como “Bens Publicos” (ainda que, do
ponto de vista juridico, ndo possam ser considerados como “Bens
Puablicos”);

(viil) Isto porque, como os agentes atuam de forma racional, buscando a
maximizar seus interesses de forma individual, a coletivizacio dessas
condutas levara a um resultado indesejado aos proprios agentes (Falhas de
Coordenagao). De fato, sob a otica da racionalidade econdmica, cada
individuo buscara encontrar uma situagdo em que niao pague pela
manuten¢ao do bem publico, mas, simultaneamente, se beneficie dele, ou
seja, ha um estimulo para comportamentos “carona” (free riders);

(ix)  Nessa hipotese, a proposta de normativo da ANAC, que institui o
compartilhamento compulsorio, criaria uma “obrigacao de contratar”, sem
a configuracao de uma faci/ity, em manifesta violagao aos atos juridicos perfeitos
(art. 5°, XXXVI, da CRFB), ao direito de propriedade das empresas distribuidoras
(art. 5°, XX1I, da CRFB) e ao direito de livre iniciativa (art. 170, da CRFB),
tendo como consequéncia direta o fomento a praticas oportunistas dos
entrantes;

(x) A contrataciao de abastecimento de combustiveis de aeronaves se insere no
rol de contratos privados celebrados por concessiondrios de servigos piiblicos. Assim é
que os referidos contratos nao se submetem ao regime juridico-
administrativo  (publicatio) — usualmente, atribuido aos contratos

administrativos. E dizer, qualquer interferéncia regulatéria nessas
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atividades, que nao tenha por escopo garantir a adequada prestagdo do
servico delegado, serd inconstitucional, por violacao ao principio da liberdade de
iniciativa (art. 1°, IV e 170, caput, da CRFB). Mais ainda, ndo ha como se
imiscuir na forma como tais atividades sao desenvolvidas; do contrario,
estar-se-ia impondo as empresas privadas obrigacoes tipicas de servigos
publicos, bem como lhes tracando um planejamento obrigatério para o
setor privado, o que ¢ interditado pelo art. 174 da CRFB;

(xi)  De outro lado, ndo se pode olvidar que, malgrado se configurem como
atividades privadas submetidas a influxos regulatérios, por estarem
integradas, economicamente, a concessao da infraestrutura aeroportuaria,
devem se submeter a tutela fiscalizatéria do Poder Publico (em
consondncia com os artigos 29, 30 e 31 da Lei n® 8.987/1995). E que, por
se tratar de contratos de direito privado coligados a contratos
administrativos que veiculam a prestagao de servicos publicos, tal ajuste
sera regido, ainda que parcialmente, por normas regulatorias, que
compatibilizem o principio da autonomia da vontade com o dever de
prestagao de um adequado servigo publico;

(xii)  Eis um ponto omisso da proposta de normativo da ANAC. Valendo-se do
racional de que a regulagao deveria ser fluida, na proposta ora em Consulta
Publica, nio se estabelecem requisitos minimos qualitativos para o
entrante, tais como os de atendimento de requisitos de capacidade técnica,
equivalentes aos praticados pelos incumbentes, ou mesmo de capacidade
econémico-financeira para fazer frente aos investimentos e ao pagamento
de indenizacoes aos detentores da infraestrutura;

xiii) O modelo de exploragao verticalizado foi o que motivou a realizacio de
investimentos, nas areas comuns da infraestrutura aeroportuaria. Razao
pela qual tal regime juridico integra o patrimonio das distribuidoras de
combustiveis, que realizaram investimentos em ativos especificos;

(xiv) Nesse quadrante, a utilizagdo comum de uma infraestrutura que, do ponto
de vista economico, se caracteriza como bem publico — ainda que,

juridicamente, nao o seja —, sem que haja critério de contrapartida
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adequado, tolhe a propriedade comum, esvaziando o seu conteudo
econOmico e sua funcionalidade;

(xv) A ruptura abrupta de tal modelo exploratério, pela proposta de normativo
regulatorio da ANAC, sem a corresponde indenizagao, corresponde a uma
modalidade de expropriacdo regulatéria e de abuso do poder regulatério.
Assim é que, ao criar um sistema pretensamente de livre acesso e
possibilitar a imposi¢cao de uma desverticalizagio compulsoria, a minuta
proposta, pela ANAC, importara em violagao ao direito de propriedade das
empresas distribuidoras (art. 5°, XXII, da CRFB), em ofensa ao direito de livre
iniciativa (art. 170, da CREFB), em uma expropriagio regulatdria, em violagao ao
art. 5°, inciso XXXIV, da CRFB e na caracterizacao do abuso do direito
regulatério de que trata o art. 4°, I e V, da Lei n® Lei n° 13.874/2019 (Lei
de Liberdade Econémica);

(xvi) A proposta veiculada no normativo é no sentido que o Capitulo III-A se
aplique somente aos aeroportos previstos no Anexo, ao passo que as
demais disposicoes se apliquem para todos os aerédromos, excluindo-se de
seu alcance os aeroportos explorados mediante convénio com Estados e
Municipios e os aeroportos explorados mediante autorizagdo, ou seja,
aqueles cuja outorga se da conforme o Decreto n° 7.871, de 21/12/2012.
Cuida-se de deslegalizagdo normativa contraria ao ordenamento juridico;

(xvil) E que tal instrumento de cooperacio interfederativa nio poderia servir
para que determinada entidade da federagao se demitisse da obrigacao que
lhe foi imposta pela Constitui¢ao. A esséncia dessa delegacdo, portanto,
nao pode ser reconduzida a imposi¢ao, mas a cooperacao entre as entidades
tederadas. Nada obstante, a delegacio da gestao da estrutura aeroportuaria
para estados e municipios nao importa, na renincia, por parte da Unido,
de suas competéncias constitucionais e legais;

(xviil) Para além disso, nao se pode olvidar que a deslegalizacio de tal
competéncia normativa para Estados e Municipios tém o potencial de
produzir falhas regulatérias associadas ao fenomeno da Captura. Aqui, nao

se esta tratando do fenomeno da corrup¢ao nem, muito menos, se
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questionando a qualidade de qualquer das entidades subnacionais. Nao é
disso que se trata. Mas de uma troca de informacdes intrinsecas a um
ambiente explorado por uma regulagao pulverizada;

(xix) Mais que isso, previsao dessa ordem iria de encontro as melhores praticas
da regulacio. Nao se desconhece que, hodiernamente, o direito da
regulagdo passa a conviver com a erosdao das fontes formais do direito
posto. Mas tal abertura da regulagiao nao autoriza que ANAC se demita do
mister de regular aspectos de um servico publico federal. Na verdade, o
atual estado da arte é justamente no sentido contrario. No setor de
saneamento, por exemplo, a entidade reguladora Federal vem se avocando
da competéncia para fixar standards normativos, a orientar a regulacao das
entidades subnacionais. Se assim se passa em um servico publico de
titularidade dos Municipios, com muito mais razao deve se passar com um
servico de titularidade federal, a exemplo a exploracao da infraestrutura
aeroportuaria;

(xx)  Mais que isso, a hipotese de deslegalizacao normativa, vazada nos termos
do art. 1°, §3°, ¢ ilegal por importar em rentincia da competéncia normativa
atribuida ao titular do servico, isto ¢, a Unido. Isso porque, conforme
disposto pelo art. 11 da Lei n° 9.784/1999 (Lei de Processo
Administrativo), “a competéncia ¢ irrenunciavel e se exerce pelos 6rgaos
administrativos a que foi atribuida como prépria, salvo os casos de
delegacao e avocacio legalmente admitidos™;

(xxi) A proposta de resolu¢ao da ANAC, nos termos como apresentada, podera
gerar efeitos deletérios para o mercado de abastecimento de combustiveis
de aeronaves, dentre os quais: o desincentivo a realiza¢ao de investimentos
em infraestrutura, tendo em vista a possibilidade da pratica de
comportamentos oportunistas dos novos entrantes; no longo prazo, risco
de os ativos se tornarem obsoletos e ineficientes, podendo comprometer a
seguranc¢a do trafego aéreo. Cuida-se de efeitos prospectivos, que devem
ser considerados, por ocasiao da edi¢ao de normas regulatorias, sob pena

de violagao a seguranca juridica;
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(xxii) Tais consequéncias nao podem ser desconsideradas pelas entidades
reguladoras. Mais do que uma deferéncia ao consequencialismo, o
regulador deve homenagem a responsividade da decisao. Prospectar os
efeitos da decisdo nao ¢ irrelevante. Cuida-se de dever que, para além de
ser intrinseco a regulacio, restou refor¢ado pelo disposto no art. 20 da Lei
n° 13.655/2018 (LINDB);

(xxiii) Para além disso, a proposta de resolucao objeto de Consulta Publica deveria
prever regras de transi¢ao para um possivel novo modelo de exploragiao do
PAA, que se qualifica como um condicionamento de direito, sob pena de
violacao ao art. 23 da LINDB;

(xxtv) Inequivoco, pois, que a auséncia da prospecgao dos efeitos da norma, bem
como de um regime de transi¢cao, resultara na producao de um ato
administrativo maculado no seu elemento “motivo”, por violagao aos arts.
20 e 23 da Lei n° 13.655/2018, ao arts. 6°, da Lei n® 13.848/2019 (Lei das
Agéncias Reguladoras), ao 5° da Lei n® 13.874 (Lei de Liberdade
Econémica) e ao art. 6°, inciso X, do Decteto n® 10.411/2020, o que impde
a decretagao de sua nulidade, como determina o disposto no art. 2°, “d” e
paragrafo unico, alinea “d”, ambos da Lei n°® 4.717/1965 (Lei da Acdo
Popular);

(xxv) A minuta da resolugdo prevé que a remuneraciao pelo compartilhamento
se dara por meio de um regime de amortiza¢do, 0 que importaria em
vultosos impactos concorrenciais;

(xxvi) Tanto ¢é verdade que o Conselho Administrativo de Defesa Economica
(CADE) ja se manifestou no sentido de que certas informagoes, se
divulgadas, podem representar vantagem competitiva para outros agentes
economicos e, por isso, devem ser tratadas como sigilosas. Tal preocupagao
também ¢é ilustrada pelo art. 5°, §2°, do Decreto n°® 7.724/2012 (que
regulamenta a Lei de Acesso a Informacao — LAI);

(xxvii) Para além disso, como visto, os contratos de cessao de uso de area, firmado
entre concessionarias e distribuidores de combustiveis, nao se configuram

como um contrato de concessao. Cuida-se, pois, de um contrato privado
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regulado. Razao pela qual a eles nao se aplicam os critérios empregados
para lastrear a indenizagdo dos investimentos realizados em bens
reversiveis nao amortizados;

(xxviii) Portanto, a medida que a modalidade de exploragdo em regime de rateio
de despesas nido permite que um resultado financeiro seja compartilhado
entre concorrentes, bem como por nao se tratar de um contrato de
concessao, metodologia mais consentanea a ser aplicada para indenizar as

distribuidoras seria a de Valor Novo de Reposicao do Ativo (VNR).
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IV — RESPOSTAS AOS QUESITOS

171. Diante do exposto, é possivel responder, de forma obijetiva, aos

quesitos que nos foram formulados:

(2) Quais sao os limites da competéncia regulatoria da ANAC para disciplinar
os contratos entre as concessionarias de explora¢io de infraestrutura

aeroportuaria e as distribuidoras de combustiveis?

RESPOSTA: Um dos primeiros limites seria o respeito ao fato de que a propria escolha
do modelo delegacio da infraestrutura aeroportuaria para iniciativa privada se
lastreou, justamente, na flexibilidade do regime juridico privado dos contratos
privados celebrados por concessionarios de servigos publicos, seja pela nao incidéncia
do regime publicistico dos contratos administrativos, seja pela maior liberdade da sua
governanca contratual. Razao pela qual investidas regulatérias da ANAC, instrutivas
e expropriatorias, sobre tais ajustes, para além de inconstitucionais, sio antipodas ao
racional fundante da estrutura regulatoria setorial. Para além disso, ao conferir a
ANAC uma discricionariedade excessiva para, nos aeroportos classificados, no Anexo
II, impor o compartilhamento da infraestrutura de fornecimento de combustiveis,
viola-se o limite da liberdade de contratar ao qual a regulacio deve ser deferente.
Nessa hipotese, a proposta de normativo da ANAC que institui o compartilhamento
compulsorio criaria uma “obrigacao de contratar”, sem a configuracao de uma faci/ity,
em manifesta violagao aos atos juridicos perfeitos (art. 5°, XXXVI, da CRFB), ao direito de
propriedade das  empresas  distribuidoras (art. 5°, XXII, da CRFB), tendo como

consequéncia direta o fomento a praticas oportunistas dos entrantes.

(iz) A retirada dos aeroportos delegados aos Estados e aos Municipios do
escopo regulatério da proposta de normativo é compativel com o

ordenamento juridico brasileiro?

RESPOSTA: Nio. Tal instrumento de cooperagao interfederativa ndo poderia servir

para que determinada entidade da federacio se demitisse da obrigacao que lhe foi
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imposta pela Constituicdo. A esséncia dessa delegacao, portanto, nao pode ser
reconduzida a imposi¢ado, mas a cooperaciao entre as entidades federadas. Nada
obstante, a delegagao da gestio da estrutura aeroportuaria para estados e municipios
nao importa na renuncia, por parte da Unido, de suas competéncias constitucionais e
legais. Para além disso, ndo se pode olvidar que a deslegalizacio de tal competéncia
normativa para Estados e Municipios tém o potencial de produzir falhas regulatérias
associadas ao fendmeno da Captura. Aqui, ndo se esta tratando do fendémeno da
corrup¢ao nem, muito menos, se questionando a qualidade de qualquer das entidades
subnacionais. Nao ¢ disso que se trata. Mas de uma troca de informagoes intrinsecas
a um ambiente explorado por uma regulacao pulverizada. Mais que isso, a hipotese de
deslegalizagao, vazada nos termos do art. 1°, {3°, é ilegal por importar em renincia da

competéncia normativa atribuida ao titular do servigo, isto ¢, a Uniao.

(1) Os critérios de compartilhamento de infraestrutura, na forma como postos
em Consulta Publica, maxime considerando uma previsao de eventual
desverticalizagio compulsoria entre as atividades de gerenciamento e
manuten¢ao do Parque de Abastecimento de Aeronaves e de
abastecimento de aeronaves, podem configurar uma modalidade de

expropriagao regulatoria?

RESPOSTA: Sim. O modelo de exploracao verticalizado, em muitos casos, ¢ o que
viabiliza a realizacio de investimentos nas 4areas comuns da infraestrutura
aeroportuaria. Cuida-se, pois, de modelo de negécios que possibilita a construcao de
uma infraestrutura comum. Razio pela qual tal regime juridico integra o patrimonio
das distribuidoras de combustiveis, que realizaram investimentos em ativos
especificos. Nesse quadrante, a utilizagdo comum de uma infraestrutura que, sem que
haja critérios adequados de contrapartida, tolhe a propriedade comum, esvaziando o
seu conteudo econdémico e funcionalidade, gerando, ao cabo, problemas de
coordenagdo regulatéria. Nesse quadrante, a ruptura abrupta de tal modelo
exploratério, pela proposta de normativo regulatério da ANAC corresponde a uma

modalidade de expropriagao regulatéria. Nesse quadrante, é de se concluir no sentido
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de, ao criar um sistema pretensamente de livre acesso e possibilitar a imposi¢ao de
uma desverticalizagdo compulsoria, a minuta proposta, pela ANAC, importard em
violacao ao direito de propriedade das empresas distribuidoras (art. 5°, XXII, da CRFB), em
ofenda ao direito de livre iniciativa (art. 170, da CRFB) e em uma expropriacao regulatiria,
em violacao ao art. 5%, inciso XXXIV, da CRFB e na caracterizacdo do abuso do
direito regulatério de que trata o art. 4°, I e V, da Lei n°® Lei n°13.874/2019 (Lei de

Liberdade Economica).

(f7v) A imposicao do critério custos dos investimentos nao amortizados, para
efeito de delimitacao dos pregos praticados pelo operador do Parque de
Abastecimento de Aeronaves, esta em consonancia com ordenamento

juridico?

RESPOSTA: Nio. O problema é que para efeito de afericio de um valor de
amortizagao, os valores de amortizagdo teriam de ser compartilhados, o que
importaria em vultosos impactos concorrenciais. Tanto é verdade que o Conselho
Administrativo de Defesa Economica (CADE) ja se manifestou no sentido de que
certas informacgdes, se divulgadas, podem representar vantagem competitiva para
outros agentes econdmicos e, por isso, devem ser tratadas como sigilosas. Tal
preocupacio também ¢ ilustrada pelo art. 5°, §2°, do Decreto n® 7.724/2012 (que
regulamenta a Lei de Acesso a Informacao — LAIT). Para além disso, como visto, os
contratos de cessao de espago para uso de areas aeroportuarias, firmados entre
distribuidoras e concessionarias, nao se configuram como um contrato de concessao.
Cuida-se, pois, de um contrato privado regulado. Razao pela qual a eles nao se aplicam
os critérios empregados para lastrear a indeniza¢ao dos investimentos realizados em
bens reversiveis ndo amortizados. Portanto, a medida que a modalidade de exploragao
em regime de rateio de despesas nao permite que um resultado financeiro seja
compartilhado entre concorrentes, bem como por nao se tratar de um contrato de
concessao, metodologia mais consentanea a ser aplicada para indenizar as

distribuidoras seria a de Valor Novo de Reposi¢ao do Ativo (VNR).
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(v) Queira o parecerista apontar se a proposta de normativo, caso aprovada,

incorrera em outras ilegalidades?

RESPOSTA: A proposta de resolugio da ANAC, nos termos como apresentada,
podera gerar efeitos deletérios para o mercado de abastecimento de combustiveis de
aeronaves. Cuida-se de efeitos prospectivos, que devem ser considerados, por ocasiao
da edi¢ao de normas regulatérias, sob pena de violacdo a seguranca juridica. Tal valor
nao pode ser desconsiderado pelas entidades reguladoras. Cuida-se de dever que, para
além de ser intrinseco a regulacio, restou reforgado pelo disposto no art. 20 da Lei n°
13.655/2018 (Nova LINDB). Para além disso, a resolucio objeto de Consulta Publica
deveria prever regras de transicio para um possivel novo modelo de exploracio do
PAA, pois que o normativo traz um novo regime juridico para tal atividade, que se
qualifica como um condicionamento de direito, sob pena de violagao ao art. 23 da
LINDB. Inequivoco, pois, que a auséncia da prospecgdao dos efeitos da norma, bem
como de um regime de transi¢ao, resultara na produ¢do de um ato administrativo
maculado no elemento “motivo”, o que impoe a decretagdo de sua nulidade, como
determina o disposto no art. 2°, alinea “d” e paragrafo unico, alinea “d”, ambos da
Lei n° 4.717/1965 (Lei da Agao Populat) e por violagao aos arts. 20 e 23 da Lei n°
13.655/2018

Rio de Janeiro, 12 de julho de 2022.
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Sumario Executivo

Este parecer foi contratado pelo Instituto Brasileiro de Petréleo e Gas — IBP para
subsidiar discussado a respeito do mercado brasileiro de abastecimento de querosene de
aviagdo (QAV), tendo em vista a Consulta Publica n2 09/2022, promovida pela Agéncia

Nacional de Aviagao Civil — ANAC.

Inicialmente, tratamos do problema do subinvestimento na infraestrutura de
abastecimento. Este tipo de problema é chamado em economia de problema de hold-
up, o qual dispde que incertezas sobre o direito de propriedade dificultam as empresas
realizarem contratos de compra e venda de servigos e bens. Quando o direito de
propriedade ndo é claro e o custo do investimento pode ser maior do que o beneficio
contratual, as empresas podem decidir ndo investir mais. Em outras palavras, na
impossibilidade de escreverem contratos 6timos e completos, as empresas nao
investem e muitas vezes podem nao realizar novos negdcios pela indefinicdo sobre a

propriedade do investimento a ser realizado.

Este tipo de situacdo, aplicado ao setor de abastecimento de aeronaves, pode levar as
empresas a suspenderem contratos de compra e venda, em virtude da deteriora¢ao do

ambiente de negdcios.

Neste sentido, calculamos qual poderia ser o custo de interrupg¢ao do servigo aéreo. Para
tratar deste problema, calculamos o cendario de perda de receita com a suspensdo de
um més de voos no Estado de S3o Paulo. Mostramos que um més de suspensao do
servico de abastecimento pode causar, considerando apenas os custos diretos sobre
este setor, aproximadamente: i) RS 2,3 bilhdes, considerando 2,41737 milh&es de litros
de QAV ao preco médio de RS 9,74 por litro, para valores de dezembro de 2021; ii) custo
total de ndo voar em SP seria de RS 3,5 bilhdes, calculado com nimeros de janeiro de
2017, que utilizam RS 565,00 de mediana para a passagem aérea e volume de

passageiros de 6,1 milhdes.

Em seguida, realizamos andlise empirica de comportamento das margens brutas de

QAV. E analisado o comportamento dos precos domésticos frente ao comportamento
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dos pregos internacionais. Como o QAV é um produto comercializavel e serve uma
industria que opera em rede nacional e internacional, o combustivel segue o

comportamento de precgos de referéncia globais.

Mostramos por meio da analise de mercado e, particularmente, da andlise de taxa de
passagem de mudanga nos precos internacionais para precos locais de QAV, que a
margem bruta operacional é estdvel e tem diminuido quando comparada com o
comportamento de margens no mercado americano. Analisamos também a relagao
entre as empresas locais de distribuicdo e a Petrobras. Os modelos estimados mostram
gue as empresas locais repassam 84% da mudanca de preco da Petrobras no Brasil.
Importante observar que este numero é superior a taxa de passagem EUA-Brasil de
atacado (que foi de 81%). Esta estimacdo é evidéncia direta de maior competicdo na

distribuicdo em rela¢do ao refino/importacgao.

Como a industria de distribuicdo de QAV opera de forma contratualizada com as
empresas aéreas, com instrumentos financeiros para diminuir a exposicdo frente a
variagdes internacionais dos precos, a taxa de passagem do QAV para as empresas
aéreas tenderia a ser menor do que nos mercados spot. Em outras palavras, o preco
com hedge tem menor taxa de passagem da variacao no mercado de atacado. Portanto,
o esperado seria uma menor taxa de passagem na distribuicdo, devido a contratos que

tentam evitar flutuag¢ao no custo das empresas de aviagao.

Além de observar que esse segmento naturalmente repassa menos variacdo, devido a
contratualizacdo, as empresas de distribuicdo repassam proporcionalmente mais
variacdo de precos do que a Petrobras no mercado de refino. Do ponto de vista da
andlise econdmica, esta é evidéncia de que o mercado de distribuicdo é mais
competitivo do que o de refino e o de importacdo. Esta evidéncia corrobora a previsao
de que mercados mais competitivos possuem taxa de passagem de custos mais

elevada, uma vez que o prego seria mais préximo do custo marginal.

Para complementar a analise, testamos a estabilidade da margem bruta em relacdo a
margem do mercado americano, quando ocorreu a reducao de impostos no Brasil em

margo de 2022. As estimativas mostram reducao média da margem bruta (os spreads).
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1. Introducgao

Este parecer trata do mercado brasileiro de abastecimento de querosene de aviagao
(doravante QAV). E analisado o comportamento dos precos domésticos frente ao
comportamento dos precos internacionais. Como o QAV é um produto comercializavel
e serve uma industria que opera em rede nacional e internacional, o combustivel segue

o comportamento de precos de referéncias globais.

Em seguida, estimamos modelos de taxa de passagem de variacdo de custo do
combustivel sobre os precos em diversas etapas da cadeia de QAV. Mostramos
evidéncia de que a distribuicdo é mais concorrencial do que o mercado de refino e
importacdo. Também mostramos evidéncia econométrica de que foi repassada reducdo

de impostos em 2022.

Primeiro, mostramos que o subinvestimento pode ser persistente no setor devido ao
problema do hold-up. Este tipo de situacdo pode levar as empresas a suspenderem
contratos de compra e venda em virtude da deterioracdo da infraestrutura do negdcio.

Neste sentido, calculamos qual poderia ser o custo de interrupgao do servigo.

Na préxima secdo, tratamos do problema do subinvestimento utilizando a abordagem
do problema de hold-up. A secdo 2 termina com um calculo de custo de suspensdo do
servico de abastecimento. Na se¢do 3, comegamos realizando uma andlise de mercado
do setor, para em seguida fazer uma andlise de comportamento de precos de QAV.
Mostramos que a margem bruta operacional é estavel e tem diminuido quando

comparada com o comportamento de margens no mercado americano.
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2. A Questao do Subinvestimento

Subinvestimento é um problema que surge frequentemente em estudos econémicos e,
guando se trata de investimento-especifico, este problema é denominado de hold-up,

que é um problema de comprometimento.

Hold-up é um problema antigo em economia e surgiu no debate sobre a natureza e
limites da firma. O trabalho cldssico de Coase (1937)" levantou as questdes de por que
algumas atividades sao realizadas dentro da firma e outras sdao legalmente contratadas
de outras entidades. A resposta de Coase foi de que alguns custos sdo associados com
ambos os modos de producdo, interna e externa, e as firmas definem o limite de suas
atividades pela eficiente minimizacdao destes custos de transacdo. Para os custos de
internalizar uma atividade, ele assumiu que a eficiéncia gerencial comeca a diminuir a
medida que o custo de transagdo interno aumenta. Estes custos sdo crescentes e devem
ser comparados com a possibilidade de utilizar o mercado para suprir uma atividade da
empresa, levando em conta os respectivos custos de contratagdo, os quais sao
agrupados em: i) incertezas referentes a descobrir precos adequados; ii) negociar
contratos; iii) compromisso do contratado; iv) obrigacGes contratuais frente a eventos

futuros que ndo sdo previsiveis.

O problema do hold-up é uma manifestacdo particular deste ultimo tipo de custo que
surge quando um contrato ndo é completo. Esta questdo passou a ser central nos

estudos sobre contratos, direito de propriedade e relacdes verticais.

O problema do hold-up é geral, mas é muito estudado quando se tem um problema de
investimento em um ativo especifico que permite a sustentabilidade de uma relagao
comercial. Em outras palavras, investimentos as vezes ocorrem em algum tipo de
parceria comercial. Neste caso, o retorno desta parceria excede outras alternativas caso

ela ndo existisse. Uma vez que um investimento é afundado (para a relacdo bilateral), o

! Coase, Ronald H. “The Nature of the Firm.” Economica 4, 1937.
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investidor deve dividir o retorno bruto com o seu parceiro comercial. Este problema é
inerente a muitas rela¢gdes bilaterais e geralmente associado a existéncia de

subinvestimento em ativos.

Um exemplo sobre hold-up é a industria de carvdao nos EUA, em que 80% do carvao é
utilizado para a geracdo de energia elétrica.? Uma vez que os custos de transporte de
uma mina para uma geradora sao elevados, existe um bom payoff em localizar plantas
geradoras perto das minas. Considere agora a decisdo de construir uma planta de
energia perto de uma mina de carvao. Uma vez que ndo existe outra mina perto, este
investimento é denominado de ativo especifico. Isto implica que a planta de energia
dissociada da mina de carvao possui muito menor valor. Por esta razdo, se o proprietario
da planta for diferente do que controla a mina, a relacdo entre as duas partes é sujeita
ao problema de hold-up. Uma vez que o comprador paga por um ativo especifico para
uma relagdo, o comprador pode cobrar um preco elevado. Uma solug¢dao para este
problema pode ser a integracdo vertical. Tipicamente plantas geradoras localizadas

proximas a minas de carvdo possuem o mesmo proprietario no mercado americano.

Vale observar que a integracdo vertical ndo é capaz de solucionar todo o problema de
hold-up. Outras solugdes seriam contratos longos ou regulagao da relagdo entre as
partes. Por exemplo, planta de energia e mina de carvdao prdéximas, que ndo sdo

verticalizadas no mercado americano, operam com contratos de longo prazo.

A natureza deste problema é mais bem entendida em um contexto simples onde existe
uma firma que compra e outra que vende um servigo ou produto. Estas firmas negociam
um contrato, mas a firma vendedora precisa realizar um investimento especifico que

permite existir a relacdo de compra e venda entre as partes.

i. Subinvestimento: um modelo simples de comercializagao com

investimento-especifico

2 Joskow, Paul L. “‘Vertical Integration and Long-Term Contracts: The Case of Coal-Burning Electric
Generating Plants." Journal of Law, Economics, and Organization, 1 (1), 1985.
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Um comprador (R) e um vendedor (M) podem comercializar o volume g, assumindo que
a quantidade é positiva e inferior a um limite superior q. A comercializagdo ocorre, ou
pelo menos se beneficia, do investimento realizado pelo vendedor M. Por simplicidade,
representamos a decisao de investimento como uma varidvel binaria, isto é, M investe,
entdo I = 1, ou ndo investe, logo I = 0. O custo de investimento para o vendedor M é
C.I, com C > 0. O custo de entrega de g para R é c;(q). Pelo lado do comprador R,
temos um excedente bruto ao consumir g de v;(q). Ambas as fungdes, c;(q) e v;(q)

sdo estritamente crescentes em q e ¢;(0) = v;(0) = 0.

O problema de maximizagao é:
¢ = max{v;(q) — c;(q)},
qeqQ

sendo que ¢, representa o excedente social eficiente dado o investimento realizado
pelo vendedor e q; é o volume comercializado associado ao excedente socialmente
eficiente, i.e. o volume comercial quando ndo se tem o problema do hold-up. Portanto,
o excedente social liquido da despesa de investimento serda W(I) = ¢, — C.I. Agora

vamos supor a seguinte condicdo:

¢l_C>¢N.

entdo sera socialmente desejavel para o vendedor investir. Aqui estamos dizendo que o
excedente da transagao menos o custo do investimento sera maior do que um valor

minimo que a firma M recebe se n3o investir.

Uma hipdtese crucial neste modelo é que a decisdao de investimento do vendedor,
embora observada pelas partes, nao é verificavel, e, portanto, ndo pode ser garantida
por um contrato. Por enquanto, também vamos assumir que a natureza da relagao
comercial é suficientemente incipiente tal que as partes podem contratar g somente
depois que a decisdo de investir de M foi feita. A modelagem deste contrato é no estilo
de barganha de Nash, resultando em decisGes eficientes g; e dividindo o excedente
bruto igualmente entre as partes. Portanto, o vendedor se apropria apenas de uma
fracdo do retorno do seu proprio investimento enquanto ele arca com todo o custo de

investir, C. Neste caso, dado que o vendedor investe, o payoff sera:
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1
Un(D) =§¢1 —CI.

Nesta fungdo o retorno do comércio, ¢;, é dividido de forma simétrica entre M e R.

Suponha:

1 1
E(PI —C< §¢N-

Neste caso, mesmo que o investimento seja socialmente desejavel, o vendedor ndo ird
investir. Ele ndo investe porque a condi¢cdao acima nao é satisfeita. Nesta situacao o

subinvestimento aparece, i.e. o problema do hold-up.

Uma interpretacdao desta ineficiéncia é a falha do Teorema de Coase. As partes nao
podem alcancar o resultado eficiente uma vez que o resultado da ndo-contratacdo da
decisdo de investimento de M ndo permite que as partes possam negociar previamente.
Aqui poderia ser interpretado como se ainda nao existisse objeto sobe o qual negociar.
A partir desta perspectiva, o problema do hold-up implica em um custo de transacdo e
como Coase sugere, o custo de transacao pode ser evitado ou reduzido por meio de

outra estrutura organizacional.

Simplificadamente, este tipo de problema pode sugerir como solu¢des novas relagdes
contratuais entre as duas partes, bem como a integragao vertical. Importante observar
que o problema do hold-up aumenta com a propor¢ao do investimento que se torna

afundado antes do acordo entre as partes.

Contratos podem ser facilmente desenhados? Considerando situagdes realisticas onde
contratos ex ante sdo possiveis, mas existindo bastante incerteza para fazer valer os
acordos, é importante sublinhar que o problema do hold-up aumenta a medida que a

probabilidade de garantia de contratos prévios diminui.
ii. Problema do Mercado Brasileiro

O problema do mercado brasileiro pode ser classificado como um classico problema de
hold-up. Atualmente alguns aeroportos funcionam em pool, mas a falta de

comprometimento do contrato parece inibir investimentos por parte das operadoras.
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Nos EUA, geralmente a propriedade do Parque de Abastecimento de Aeronaves (PAA)
estd com o aeroporto e ele aluga para um consdrcio de empresas de combustivel de
aviagcdo. Este pool de empresas tem como fungdo garantir a entrega tempestiva de
combustivel. Cada empresa de aviagao seleciona de qual empresa deseja combustivel e
o pool de empresas faz a entrega final. Nesta configuracdo, as empresas aéreas sao
responsaveis por comprar o combustivel e checar a qualidade. Aeroportos pequenos
podem operar com uma configuracdo distinta, onde o aeroporto pode gerenciar o
Parque de Abastecimento de Aeronaves ou contratar uma operadora.> Também nos

EUA é comum o aeroporto ser empresa estatal estadual ou municipal.

De acordo com a normatizagdao da ANP, as empresas distribuidoras sdo livres para
permitir ou negar acesso a sua propria infraestrutura.* Portanto, elas definem regras de
uso e acesso e o problema contratual ocorre entre distribuidora, aeroporto e Petrobras.
Em termos praticos, em algumas localidades, as empresas compartilham acesso ao PAA

operando no modelo de pool de distribuidoras.

Empresas aéreas se preocupam com o custo de compra de QAV e elas podem ter a¢des
estratégicas para assegurar o abastecimento. As empresas utilizam mecanismos
financeiros para evitar a flutuacdo dos precos dos combustiveis e podem estabelecer
contratos longos com as fornecedoras escolhidas. Eventualmente pode ser complicado,
ou muito custoso, para as empresas estabelecerem contratos que alcancem o objetivo
de realizar hedge contra a flutuacdo dos precos. Na impossibilidade de celebrar estes
contratos, algumas empresas podem adotar a solucdao extrema da integragdo vertical —
como foi o caso da Delta Airlines em 2012. No documento ANP-ANAC sobre o mercado
de QAV é mencionado que a empresa Latam solicitou acesso a infraestrutura da
Petrobras para utilizar terminais e dutos para a importagao direta de QAV, mesmo sem

nunca ter efetuado a importacdo.

3 Kristy Moriarty e Allison Kvien. U.S. Airport Infrastructure and Sustainable Aviation Fuel. National
Renewable Energy Laboratory. U.S. Department of Energy. TP-5400-78368. 2021.

4 ANP-ANAC, Nota técnica conjunta n. 001/2019. Janeiro de 2019. p. 14.
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Ainda no documento ANP-ANAC, é sugerida a possibilidade de intervengdo do poder
publico no acesso a infraestrutura de distribuicdo por parte de entrantes. Como
mostrado aqui, e sublinhado no classico trabalho de Grossman e Hart, na
impossibilidade de fazer contratos e sem direitos de propriedades, pode ndo existir
investimento na impossibilidade de comprometimento contratual. Se o poder publico
cogita permitir o acesso a infraestrutura de uma empresa, em certa medida é como se
esta perdesse o direito a propriedade. Isto ndo é apenas relativo ao custo de
investimento, mas sim de poder entender a quem pertence a propriedade e,
consequente, como desenhar contratos comerciais que permitam investimentos

sustentaveis.

A literatura econdmica vem apontando diversos custos que podem surgir deste tipo de
determinagdo por parte da autoridade publica. Phillip Areeda (1989)°> e Hovenkamp
(2008)® sdo dois exemplos de autores com bastante influéncia no direito concorrencial
norte-americano e que demonstram grande ceticismo acerca das vantagens de uma
imposicdo forcada de compartilhamento de infraestrutura por parte da autoridade

publica, destacando que se trata de medida extremamente excepcional.

Pyndick (2007)” é outro que chama a atencdo para a reducdo de incentivos ao
investimento em infraestrutura causada pela imposicdo de acesso forcada. Conforme
destaca o autor, esse tipo de medida estimula que novos entrantes atuem como caronas
nos investimentos dos incumbentes, colhendo os beneficios decorrentes do acesso a
infraestrutura sem compartilhar dos riscos e perdas eventualmente decorrentes desses

investimentos. N3o é sem raz3o, portanto, que em artigo recente® o economista-chefe

5 AREEDA, P. Essential Facilities: an Epithet in Need of Limiting Principles. Antitrust Law Journal, Vol. 58,
No 3. p.841-853.

8 HOVENKAMP, H. J., "The Intellectual Property-Antitrust Interface" (2008). Faculty Scholarship at Penn
Law. 1789. https://scholarship.law.upenn.edu/faculty_scholarship/1789

7PINDYCK, R. S. (2007). Mandatory Unbundling and Irreversible Investment in Telecom Networks". Review
of Network Economics, 6, n.3, 274-298. doi: https://doi.org/10.2202/1446-9022.1121

8 Guilherme Resende e Ricardo Medeiros de Castro. Compartilhar ou ndo compartilha? As visdes do direito
antitruste. Conjur, 25 de julho de 2022. Acesso em: https://www.conjur.com.br/2022-jul-
25/compartilhar-ou-nao-compartilhar-visoes-direito-antitruste.
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do Cade, Guilherme Resende, destacou a complexidade desse tipo de decisao,

reafirmando a necessidade de extrema cautela antes de sequer cogita-la.

A literatura aponta, ainda, a existéncia de alternativas ao compartilhamento forgado.
Um exemplo de solugao contratual é o caso de empresas aéreas e aeroportos frente a
questdo de expansdo ou construcdo de nova capacidade.’ Um aeroporto é um ativo de
longo prazo muito especifico e, na falta de mecanismos que permitam o
comprometimento adequado, a relacdo pode ser tomada por comportamento
oportunistico pelas aéreas se, no futuro, apds os investimentos, elas ndo cumprirem o

acordo com o aeroporto.

O problema de hold-up também pode ocorrer na direcdo oposta: uma vez que uma
empresa aérea incorre em custos irrecuperdveis para estabelecer uma base no
aeroporto, o seu o poder de barganha é reduzido devido ao alto custo de redistribuicdo
de ativos para uma nova base ou hub. O comportamento oportunista pode surgir apés

a implantacdo do hub.

Neste setor, diversas solu¢des contratuais foram adotadas para resolver o problema do
hold-up. Em linha com a teoria discutida, tipicamente se adotam solu¢des como
contratos de longo prazo, inquilino-ancora (anchor tenancy), e cofinanciamento de
investimentos. Em poucos casos ocorreram a solucdo de integracdo vertical. O contrato
de longo prazo com caracteristicas de empresa-ancora tem sido o mais recorrente. As
solucdes ou desenhos mais comuns nestes contratos sdo: (i) aeroportos podem oferecer
tarifas especiais para a empresa-ancora, estimulando o crescimento da atividade
conjunta; (ii) compromisso sobre o capital investido localmente, e (iii) facilidade para

passageiros usarem a infraestrutura aeroportuaria.

Um exemplo é o caso do aeroporto Stansted, localizado no norte de Londres. Em 2013
o Manchester Airports Group (MAG), proprietdrio do Stansted desde 2012, e a Easyjet
assinaram contrato de longo prazo. Este contrato previa facilidades para a empresa

aérea se ela priorizasse a infraestrutura local em seus planos de expansao. Isto permitiu

% Charles River Associates, Market power determination for passenger airlines in relation to Stansted
Airport, Appendix C: The business of Stansted Airport Limited, 10 January 2014.
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a Easyjet dobrar o nimero de passageiros em Stansted. Também em Stansted, em
setembro de 2013, a MAG e a Ryanair anunciaram um acordo semelhante por dez anos,
para permitir que a Ryanair aumentasse o seu trafego em troca de tarifas reduzidas e

uso mais eficiente das instalagdes no aeroporto.

Além do problema do subinvestimento, o problema de comprometimento pode levar a
paralisacdo de atividades por certos periodos. Para demonstrar o custo de perda de
valor quando se tem um problema de hold-up, apresentamos um custo hipotético de

paralisacdo do servigo aéreo.

Aqui a pergunta seria a seguinte. Qual o custo de interrupc¢ao do servico? Neste caso,
utilizamos um exemplo para o fluxo aéreo do Estado de S3do Paulo. Um més de

suspensado do servico de abastecimento causa custo direto sobre esta industria de:

e 2,3 bilhGes de reais, aproximadamente, considerando 2,41737 milhdes de litros

de QAV ao preco médio de RS 9,74 por litro, para valores de dezembro de 2021.

e Custo total de ndo voar em SP seria de RS 3.469.501.000 (RS 3,47 bilhdes). Este
valor é calculado com nimeros de janeiro de 2017, que utilizam RS 565,00 de

mediana para a passagem aérea e volume de passageiros de 6.140.709.
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3. Preg¢os no Mercado de Combustiveis para Aeronaves

Basicamente existem dois tipos de combustiveis para aviagdo: gasolina de aviagao e
querosene de aviacdo (QAV). Gasolina de aviacdo é um combustivel de alta octanagem
utilizado em aeronaves com motor a pistdo. QAV (ou JET) é utilizado na aviacdo
comercial de larga escala — empresas comerciais tradicionais — e € um combustivel

regulado. De acordo com a ANP, QAV corresponde a 99% do volume total do mercado.*®

De acordo com nota técnica da Associagao Brasileira das Empresas Aéreas (Abear), o
combustivel de aviacdo representou a maior despesa das empresas nacionais em 2017,
totalizando 27,1% da despesa total.!* Além disso, a Abear pondera que o preco do QAV

em voos domésticos é 40% superior aos verificados em paises desenvolvidos.

Seguindo a descri¢cdo da SEAE/MF,*? o processo de fornecimento de combustiveis para
aeronaves possui duas etapas. A primeira é o transporte do combustivel da refinaria
para o PAA. Esta infraestrutura compreende equipamentos, prédios, tanques e demais
estruturas que tem por objetivo distribuir, receber e armazenar (todos os tipos de)
combustivel de aviacdo. Estas instalacdes sdo localizadas dentro do aeroporto ou

aerddromo. A segunda etapa é o transporte do PAA até a aeronave.

Sobre a primeira etapa. O transporte de QAV até a infraestrutura aeroportudria pode
ser realizado por caminhdes-tanque ou por pipelines que conectam a refinaria ao PAA.
Na primeira situagao é comum o caminhdo-tanque conectar uma base de distribui¢ao
de combustiveis liquidos até o PAA. No segundo caso, o pipeline fornece conexado direta
e segura entre refinaria e o PAA. Exemplos desta ultima configuracdo sdo os PAA dos

aeroportos de Gale3o e Guarulhos.:®

Na segunda etapa, PAA para a aeronave, o transporte pode ser realizado por caminhao-

tanque abastecedor ou por rede subterrdnea de hidrantes. A partir do terminal do

10 Sobre este ponto veja ANP-ANAC, Nota técnica conjunta n. 001/2019. Janeiro de 2019.
11 Abear, Panorama 2017, O Setor Aéreo em Dados e Andlise, 2017.
12 SEAE/MF, Ato de Concentracdo 08012.004341/2009-73.

13 De acordo com Claudio Lucinda, Competi¢cdo no Mercado de Combustivel de Avia¢do. Parecer de maio
de 2015.
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hidrante o abastecimento é realizado por servidor de hidrante ou por carreta que
conecta o sistema a aeronave. O sistema de hidrantes opera sob alta pressao com
sistema de dutos de diametro grande. Esse sistema estd conectado a diferentes tanques
no PAA. Nos EUA, o sistema de hidrante pode ser regulado como tanque de

armazenamento subterraneo se 10% do sistema de hidrantes estiver abaixo do solo.

Para analisar o mercado, vamos seguir a definicdo apontada pela SEAE, e tratar o
mercado produto como o QAV. Na dimensdo geografica do mercado, utilizamos o

aeroporto.
3.1 A Industria

As relagbes verticais desta indUstria sdo resumidas na seguinte Figura 1. Quem consome
QAV sdo as empresas aéreas, cujo core business é transportar passageiros e cargas.
Dependendo da demanda por viagens e da aeronave utilizada, as empresas aéreas
compram QAYV das distribuidoras ou revendedoras de combustivel. As distribuidoras por
sua vez compram combustiveis de quem refina, mas precisam do PAA para vender QAV
para as aéreas. Cabe observar que ndo existe vedacdo de venda direta de combustivel

da refinaria para a empresa de servicos aéreos.**

14 ANP-ANAC, op. cit.
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Figura 1 — Relagao Vertical no Mercado de QAV

Empresa
Combustivel

Empresa
Aérea

Neste mercado, a etapa de revenda ndo é obrigatéria para o abastecimento final da

aeronave. No elo “Empresa Combustivel” podem estar empresas de distribuicdo e de
revenda. No mercado de combustivel automotivo, a distribuidora cumpre com a funcao
de entregar o produto ao ponto de revenda, que geralmente é associado a um posto de
combustiveis. No mercado de QAV, as empresas autorizadas para atividades de
distribuicdo e revenda competem, i.e. a distribuidora pode realizar a venda e

abastecimento de aeronaves.

Como destacado pela ANP-ANAC (2019, p. 5), os grandes clientes da aviacdo comercial
sdo supridos majoritariamente pelos distribuidores, enquanto na aviacao executiva

existe competicdo entre distribuidores e revendedores.

Em mercados verticais, geralmente o poder de mercado estd com as empresas que tem

acesso ao varejo.'® Entretanto, se existir algum gargalo técnico downstream, a empresa

15 Essa afirmac3o é clara no artigo classico sobre contratos e relacdes verticais de Sanford Grossman e
Oliver Hart, The Costs and Benefits of Ownership: A Theory of Lateral and Vertical Integration. Journal of
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que controla o acesso ao gargalo tem maior poder de mercado.'® Cabe observar que

poder de mercado em economia é a capacidade de formar precos.

Olhando para o mercado de transporte de passageiros e cargas, o preco final cobrado
dos consumidores é fungao direta do prego cobrado pelas empresas distribuidoras de
QAV. Por sua vez, este preco é funcdo da taxa de uso da infraestrutura do PAA (sendo
proprietdria ou n3ao) e do preco cobrado pela refinaria. Se o PAA for integrado a

distribuidora de combustivel, tem-se uma margem a menos na cadeia de QAV.Y

Resumindo, o preco da passagem darea depende das margens e do custo marginal da
empresa de transporte aéreo. Vamos representar o preco médio cobrado dos
passageiros como pP** e o preco do QAV para a empresa aérea como p%St. Em
economia, quando a empresa tem “poder de mercado”, a determinag¢do do preco é
margem sobre o custo marginal. Neste caso, vamos representar a margem da empresa
air

aérea como MPK%" e ¢%" como o custo marginal exceto o preco pago pelo

combustivel. Neste caso, o preco da passagem aérea é

ppax — MPKair + pdistr + Cair.
Assim, o preco final de uma passagem aérea depende da margem da empresa, do preco
pago pelo combustivel e do custo marginal. Por sua vez, o preco do distribuidor depende
do preco pago pelo QAV para a refinaria e de seu custo marginal. Assim sendo, cada elo

do mercado aviagdao-QAV tem uma margem que é a diferenga entre preco e custo

marginal e o prego final é fungdo destes elementos.
Portanto, representamos o preco final como fun¢ao das margens:

ppax — MPKair + MPKdistr + MPKref + Cair’

Political Economy, 94, 1986. Veja também Ariel Pakes, A Helicopter Tour of Some Underlying Issues in
Empirical Industrial Organization. Annual Review of Economics, 13, 2021.

16 Veja exemplos em Carl Shapiro e Hal Varian. A Economia da Informac3o. Rio de Janeiro, Campus, 1999,
capitulo 7.

7 Ainda se tem a margem da petrolifera, mas como no Brasil ela é integrada a refinaria no iremos
considerar.
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aqui MPK"¢fé a margem da refinaria. A medida destas margens é liquida de impostos

e taxas, uma vez que as consideramos implicitamente como custo de produgao.

Também sabemos que as margens dependem da demanda em cada elo do mercado.
Por exemplo, quanto mais inesldstica for a demanda por um produto maior sera a
margem. No Box A, explicamos esta relacdo tedrica/empirica elasticidade-margem e
mostramos tecnicamente que as margens dependem da elasticidade-prego da
demanda, utilizando um exemplo com numero j de varejistas e apenas uma

manufatura.18

18 para mais detalhes veja Robin S. Lee, Michael Whinston, e Ali Yurukoglu. Structural Empirical Analysis
of Contracting in Vertical Markets. Handbook of Industrial Organization, Volume 4, eds. Ali Hortacsu, Kate
Ho e Alessandro Lizzeri. Amsterdam, Elsevier, 2022.
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Box A. Modelo Vertical de Determinagdo de Precos

Suponha j varejistas, R;, e uma manufatura, M, upstream que cobra o prego de atacado, p}f'{, de cada
varejista no tempo t. Incluindo custo marginal do varejista e diversas empresas acima e abaixo na
cadeia de valor, a fungdo de lucro é:

g = Z [pjt - pﬁ - Cj}i] Sjt(P)
JESR
tal que sjt(p) € 0 market share. A condi¢ao de primeira ordem da fungdo lucro g é
asjt(')
apjt

[pje —pji = cf] +s5:() =0

Defina 4y ser a matriz de resposta do varejista contendo as primeiras derivadas de todos os market
shares com respeito a todos os pregos (p). 4g — (i,j) = 0s;./ Op;.. Portanto:

pjt — Pji — Gt = —sje(P)AR}
A funcdo lucro da manufatura é:
My = Z [p}i = cit] sie(p(@™))
JESw

Por sua vez, a condicdo de primeira ordem é

dsje ()
——w [Pt = Gt ]+ Sme() = 0
Pjt

Defina 4,, como a matriz de resposta da manufatura ds,:(-)/ dpj;
Podemos decomporem 4,, = 4, 4
p(ow)
Simplificando:
Pii — cff = —A5"s; ()

Definindo o markup da manufatura MKPY = p}i — c}{ e analogamente MKP® = p;. — p}; — cﬁ ,
resulta:

MKPY + MKPR = —AGts; (p) — Azs; (p).

Estes markups podem ser estimados a partir de sistemas de demanda. Exemplos de sistemas
seriam BLP ou um sistema de quantidades e precos estimado por GMM.
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3.2 Estrutura de Mercado

Vamos considerar os sub-mercados verticais presentes no transporte de passageiros e
cargas (por simplicidade vamos fazer referéncia ao transporte de passageiros). Como se
sabe, o mercado de aviacdo comercial € muito concentrado e historicamente levanta
preocupacdes concorrenciais.'® Por exemplo, quase metade do mercado americano

possui rotas com alta concentracdo, com indice HHI acima de 2000.%°

No elo do refino existe uma ofertante que domina o mercado brasileiro de QAV, a
Petrobras. Em 2017, as importacdes de combustivel contabilizaram por 9,39% da oferta
total. O principal porto de entrada foi Suape, com 95,52% deste total (ANP-ANAC, 2019).
Basicamente, ndo existe negociacdo sobre o valor de QAV na refinaria, pois ndo existe
outra competidora de fato. Além disso, a Petrobras é a principal importadora (99% do

total em 2017), significando que outras empresas sdo tomadoras de precos no mercado.

A Petrobras cobra pelo QAV o preco internalizado do produto comercializado no
mercado da regido do Golfo do México nos EUA. Grosso modo, a Petrobras usa o preco
de referéncia como base, as vezes cobrando um pouco mais ou menos. A partir deste

valor de referéncia utilizado pela Petrobras sdao adicionados impostos, tais como o ICMS.

A Petrobras é proprietaria de quase toda a rede de transporte subterrdnea entre
refinarias/base de distribuicdo e PAA. Como dito anteriormente, a Petrobras conta com
99% do mercado de atacado de QAV, sendo um elo muito concentrado na cadeia

produtiva.

Neste sentido, se faz interessante comparar o mercado dos Estados Unidos com o
mercado brasileiro, que é muito concentrado nesta etapa. Em 2012, as cinco mais
produtoras de QAV foram Exxon Mobil (12%), Chevron (10%), BP (10%), Valero Energy

(10%) e Marathon Petroleum (8%), contabilizando 50% de producdo no mercado

1% Veja Nancy L. Rose. Concerns about Concentration. Economic Strategy Group, Aspen Institute, 2019.

20 Célia Geslin. Pricing and Competition in US Airline Markets: Changes in Air Travel Demand Since 2000.
Thesis, Master of Sciente, MIT, 2004, p. 65.
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americano. Os demais 50% sdo pulverizados em pequenos produtores.?! Na distribuicdo
existem refinarias que entregam o produto diretamente para as empresas de aviacao,
mas é muito comum a contratacao de distribuidoras independentes. Até mesmo o
banco de investimento Morgan Stanley atua no setor, comercializando combustivel de
aviacdo desde 1986. Em 2003, a United Airlines escolheu o Morgan Stanley como a sua
distribuidora exclusiva de combustivel.?? Esta relacdo empresa aérea e fornecedora é

importante e é o tépico da secdo seguinte.

De acordo com ANP-ANAC (2019), em 2017 existiam sete empresas autorizadas para
realizar distribuicdo de combustiveis de aviacdo e 274 (duzentos e setenta e quatro)
empresas/postos autorizados como revenda em aerédromos. Das sete empresas
autorizadas, trés detinham 99,6% do mercado nacional de distribuicdo de QAV em 2017
(ANP-ANAC, 2019, p. 5). Essas trés empresas sao atualmente: Vibra, Raizen e Air BP. As
demais sdo: Air BP Petrobahia, Petrobahia, Gran Petro e Rede Sol. A participacdo de
mercado da BR (atual Vibra) foi de 51,11% em 2018, enquanto Raizen e Air BP detinham
32,03% e 13,47%, respectivamente, quando considerado o mercado agregado brasileiro
(ver ANP-ANAC, p. 8). Naturalmente existem barreiras a novos entrantes, pois existe
regulacdo local para acesso ao PAA, e, principalmente, existe apenas um Unico produtor

de QAV, a Petrobras.

3.3 Contratos

Para lidar com precos volateis no mercado de combustivel de aviagao, empresas areas
realizam contratos de diversas maturidades para mitigar a flutuacdo do preco de QAV.
Até mesmo medidas ndo contratuais foram usadas frente a dificuldade de contratos
enforceables (veja a motivacdo na secdo sobre o problema de hold-up). O
comprometimento e a capacidade de firmar contratos que efetivamente funcionem em

diversas situacdes é um problema recorrente em relagdes verticais. Quando é dificil

21 As informacdes sdo de Carolyn Davidson, Emily Newes, Amy Schwab, e Laura Vimmerstedt. An Overview
of Aviation Fuel Markets for Biofuels Stakeholders. National Renewable Energy Laboratory. U.S.
Department of Energy, 2014.

22 Davidson, Newes, e Schwab, op. cit., p. 5.
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relacionar contratos de compra e venda de servigos e relacionar os investimentos a
propriedade do ativo, podem surgir os problemas de ndo-investimento, falta de oferta,
ou maior verticalizagdo no mercado. Um exemplo extremo foi a compra de uma refinaria

da ConocoPhillips, na Pennsylvania, pela Dela Airlines em 2012.23

Neste mercado é muito comum que empresas de avia¢do utilizem produtos financeiros
para mitigar o risco de flutuagdao no preco do QAV. Entre estes mecanismos estao
opgoes, derivativos, entre outros. No mercado americano quase todas as empresas com
escala operacional significativa realizam hedge sobre o custo do combustivel um ano a
frente ou fazem acordo de (taxa de) passagem de precos com as empresas distribuidoras

parceiras. Tipicamente os contratos de hedge s3o feitos dois ou trés anos a frente.?*

Portanto é importante observar que o mercado de combustivel de aviacdo é
contratualizado e financeiramente ativo, consequentemente reduzindo a volatilidade
dos precgos praticados. Uma implicacdo deste tipo de solugdo é que o pre¢o para a
empresa aérea pode ndo subir muito em periodos de maior volatilidade, mas ndo caem
tanto quando ocorre redugdo no pre¢o do QAV no mercado spot. Neste sentido, se
observa menor taxa de passagem do preco de atacado para o prego pago pela empresa

aérea a distribuidora.

Na Figura 2 sdo apresentados os precos de atacado praticados no mercado do Golfo do
México, o preco médio efetivo das grandes empresas aéreas dos EUA, e o spread entre
estes dois precos no painel inferior. Neste documento utilizamos a definicdo de spread
como a diferencga entre o log natural de dois precos no mercado, geralmente primeiro o
log natural do preco abaixo na cadeia subtraindo do preco acima. No segundo painel

desta figura é possivel observar que o spread do preco do QAV das aéreas assume

23 Reuters, “Delta buys refinery, becoming first airline to make own fuel.” 30 de abril de 2012.
https://www.reuters.com/article/us-delta-idUSBRE83T17P20120501

24 Davidson, Newes, e Schwab, op. cit., p. 21. O hedge no mercado de QAV pode resultar em 5% a 10% de
aumento no valor da firma por permitir que ela reinvista durantes periodos de alta no preco do QAV.
Precos extremamente elevados geralmente requerem que as empresas que ndo utilizam instrumentos
financeiros tenham que liquidar ativos abaixo do valor de mercado. Portanto, este tipo de atividade
permite as empresas que operam no mercado financeiro ganhar valor. Veja David A. Carter, Daniel A.
Rogers, Betty J. Simkins. Hedging and Value in the U.S. Airline Industry. Journal of Applied Corporate
Finance. 18 (4), 2006.
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valores negativos em diversos periodos. Isso ocorre em virtude do mecanismo de hedge
financeiro realizado pelas grandes empresas. Este ponto é importante para a analise
apresentada aqui, uma vez que o preco com hedge tem menor taxa de passagem da
varia¢ao do prego praticado no mercado de atacado. Esta estrutura contratualizada é

uma caracteristica do concentrado mercado de aviagao comercial.

Figura 2 — Pre¢o de QAV Pago por Grandes Empresas Aéreas e Preco de Atacado do

Golfo do México de QAV, Jan 1986 — Fev 2013
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Fonte: Preco de atacado, EIA, e preco das empresas aéreas, DoT.

3.4 Precgos, Volumes e Margens

Assim como em outros paises, o mercado brasileiro de aviagdo foi muito afetado pela
crise da Covid-19. Inicialmente com crise de demanda e depois com severa restricao de

oferta, os precos de commodities aumentaram substancialmente — sem esquecer o
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conflito bélico na Ucrania. Neste cendrio de recuperagdo da atividade econédmica com
precos elevados do petréleo, o Brasil ainda tem sofrido com o cambio desvalorizado.
Neste sentido, podemos dizer que no mercado de combustiveis o Brasil recebeu dois

grandes choques: prego internacional elevado e cambio desvalorizado.

Na Figura 3, no painel superior a esquerda, mostramos o preco de atacado do QAV na
regidao do Golfo nos EUA, que é um preco de referéncia usual para o mercado
internacional. Também mostramos neste painel o preco do QAV do Golfo cotado em
real corrente (BRL) e a taxa de cambio do délar no painel superior direito. Nesta figura
fica evidente que grande parte do aumento sentido no mercado local é fungao direta da
apreciacdo do délar no mercado doméstico. Por ultimo, mostramos no terceiro painel
gue o preco doméstico da Petrobras para QAV segue o comportamento da cotacdo nos

EUA.

24




DELTAINFRA

Figura 3 — Preco QAV Atacado Golfo do México, em USD e BRL, Taxa de Cambio
USD/BRL, Pre¢o de Atacado do QAV no Brasil e Prego de Distribuicdo/Revenda do
QAV no Brasil, Nov 2018 a Abr 2022.
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Fonte: EIA, ANP e FMI.

Na Figura 4 mostramos o consumo total de QAV no mercado de aviagao brasileiro de
janeiro de 2013 a abril de 2022. Como podemos observar, ocorreu uma enorme queda
da demanda em virtude da crise da Covid-19. A recuperacdo do mercado de aviacao é

rapida, mas com precos de QAV elevados.
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Figura 4 — Consumo de QAYV no Brasil, Jan 2013 — Abr 2022
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Como afirmado anteriormente, o preco praticado pela Petrobras no mercado de refino
segue a cotacao do combustivel comercializado na regido do golfo do México nos EUA,
acrescido da variacdo cambial, veja Figura 3. Impostos pagos ao longo da cadeia sdo
PIS/Pasep, Confins, Cide e ICMS. Segundo a Abear (2017), as aliquotas de impostos
eram: até 25% para ICMS, dependendo do Estado, 1,25% para PIS, e 5,8% para Cofins.®

25 A diferenca no imposto estadual tem impacto em onde abastecer a aeronave. Em Brasilia a aliquota do
ICMS foi reduzida de 25% para 12% em 2018 (com possibilidade extra de redugdo para até 7% em fungdo
de frequéncia e destino). Depois desta decisdo Brasilia aumentou a sua importancia como aeroporto-hub.
Apesar dos efeitos benéficos, esta medida ampliou a distor¢do. Por exemplo, o QAV é proveniente da
Refinaria Gabriel Passos (Betim, MG), e viaja até Brasilia, para carregar o tanque de uma aeronave que
pode fazer uma rota até Sao Paulo, SP. Este diferencial de tributos termina por incentivar maior peso nas
aeronaves, aumentando o consumo de QAV. Anteriormente, em 2016, foi permitido descontos na base
de célculo do ICMS incidente sobre o QAV: https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/atos/2021-
1/ac074-21.
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Em 2019, as empresas aéreas Gol, Latam e Azul negociaram acordo para redugdo do
ICMS em doze Estados.?® O ICMS é um imposto cobrado no regime de substituicdo
tributaria, sendo recolhido pela refinaria (ou distribuidora), com a aliquota incidindo
sobre um precgo de referéncia calculado a partir do valor de venda de combustivel no
varejo (revenda). Esse preco de referéncia é calculado sobre a média de precos
defasados das distribuidoras (PMPF), que pode mudar a cada 15 dias, e depende de

parametros adotado por cada UF.

Em julho de 2019, o Confaz aprovou que a carga tributdria ndo seja menor do que 3%
para Estados da regido Norte, e ndo inferior a 7% para o Centro-Oeste, Nordeste,
Sudeste (exceto SP) e DF. Para Sdo Paulo, a aliquota n3o pode ser inferior a 10%.2” Em
seguida, vamos utilizar esta mudanca de impostos para mostrar que a margem bruta
diminuiu.

Uma métrica comum na analise econdmica do setor é a andlise da margem bruta.?®
Margem bruta é geralmente definida como a diferenca de precos de elos diferentes no
mercado vertical. Por exemplo, a margem bruta da distribuidora é a diferenca entre o
preco pago pela distribuidora e o preco da refinaria. Neste sentido, a margem bruta de
distribuicao do QAV inclui custos e responsabilidades na logistica entre refinaria e PAA,
controle de qualidade do combustivel, manutencdo dos padrées de operacdo
internacional, investimento na infraestrutura e administracao de crédito a clientes (ver
ANP-ANAC, 2017, p. 12). ANP-ANAC (2017) citam margem bruta entre 4 e 13% no
mercado de distribuicdo do QAV no Brasil. Importante sublinhar que a analise da

margem bruta no mercado doméstico inclui também impostos.

Com o aumento de precos de petrdleo e derivados a partir de 2021, agentes politicos e

do setor privado passaram a externar preocupagdes sobre o comportamento das

26 Em 2019, o ICMS sobre QAV foi reduzido de 25% para 12% no Estado de SP. Em 2020, a aliquota subiu
para 13,3%.

27 Ver também https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2017/CV188_17.

28 Severin Borenstein e Andrea Shepard. Dynamic Pricing in Retail Gasoline Markets. Rand Journal of
Economics, 27 (3), 1996. Severin Borenstein, A. Colin Cameron, e Richard Gilbert. Do Gasoline Prices
Respond Asymmetrically to Crude Oil Changes? Quarterly Journal of Economics, 1997.
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margens ao longo da cadeia produtora. No caso do Brasil, bem como de outros
mercados emergentes, estes precos foram e ainda sdo pressionados pela taxa de cdmbio

em relacdo ao ddlar?® — ver Figura 3.
i Taxa de Passagem de Pregos

Para entender o comportamento do mercado apresentamos evidéncia de
comportamento dos precos domésticos frente aos pregos internacionais. Esta andlise
permite entender o comportamento da margem bruta nos diferentes elos da cadeia

produtiva.

Em mercados concorrenciais a taxa de passagem é unitaria. Os exemplos de teoria
econdmica sdo a concorréncia perfeita ou o modelo de oligopdlio de Bertrand. Nestes
dois casos toda a variagdo de pregos internacionais deve ser repassada para consumidor,
pois prego é igual ao custo marginal. Nao existe margem econdmica, apenas custos
(impostos, custo de oportunidade e demais custos fazem parte do custo marginal). No
caso de monopdlio de um produto ndo-durdvel, a taxa de passagem de variacdo dos

custos para os pregos depende da curvatura da demanda.

Em estruturas de mercado em que existe oligopdlio com poder de precificar acima do
custo marginal, se espera que a taxa de passagem seja diferente de 1. Por exemplo,
suponha um mercado com custo marginal constante e curva de demanda inversa de

elasticidade constante dada por

q=(/P)’Q,
tal que p é o prego cobrado pela firma, g a quantidade vendida ao prego p, P o prego
médio de mercado e Q o volume médio de venda no mercado. O parametro de interesse
é f = dq/dp, que compde a elasticidade-prépria da demanda, (dq/dp)(p/q). Como
mostrado no Box A, o markup de uma firma em concorréncia imperfeita é funcdo do

market share e da elasticidade da demanda. Particularmente, um monopolista poderia

cobrar:

2 Javier Blas. In the Oil Market, the Strong Dollar Is the World’s Problem. The Washington Post. 9 de
junho, 2022.
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) . d . -
tal que ¢ é o custo marginal e € = (ﬁ) (S) é a elasticidade da demanda. Se a

elasticidade é -2, entdo a taxa de passagem, dp/dc, poderd ser 2. Isto significa que o
guanto serd passado para o produto final depende da curvatura da funcdo demanda,
mesmo quando consideramos o caso extremo de monopdlio. O caso geral para mercado

com relacao vertical foi apresentado no Box A.

E importante considerar que a taxa de passagem pode ser superior a 1. Economistas
consideram que a taxa de passagem excessiva pode ocorrer quando a demanda é
suficientemente convexa.3° A taxa de passagem superior a unidade, quando ocorre,
pode ter interpretacao de existéncia de excessivo poder de mercado (taxa de passagem
inferior a um ainda assim é evidéncia de capacidade de determinar precos acima do

custo marginal).

A estimacdo de taxa de passagem é realizada com as varidveis em nivel. Como hipdtese
de trabalho, assumimos taxa de passagem completa do cambio para precos
internacionais medidos no Brasil. Isto também pode implicar que estimativa de taxa de
passagem menor do que um pode ser resultado de menor repasse do cambio, mas ndo
identificamos o choque de cambio separado do preco do petréleo. Neste sentido, todas

as séries aplicadas estdo em reais e em litros (quando apropriado).

Nesta secdo serdao apresentados dados que tratam da estabilidade e correlagao de
precos do barril de petréleo e de precos de atacado e varejo de QAV. A anadlise se baseia
na relacdo de longo prazo entre precos. Em econometria, a relagao de longo prazo é
denominada de andlise de cointegracdo. Aqui consideramos o periodo de novembro de
2018 até abril de 2022. A selecao dos dados foi limitada pela disponibilidade publica nas

agéncias da administracao publica federal, ANP e ANAC.

30 Jacquelyn Pless e Arthur van Benthem. Pass-Through as a Test for Market Power: An Application to Solar
Subsidies. American Economic Journal: Applied Economics, 11 (4), 2019, p. 375.
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Na andlise de precos também é possivel entender a estabilidade da relagdo que, por sua
vez, é na verdade uma medida de comportamento de margens (ou spreads) da relacdo

vertical de mercado.
As séries mensais de QAV usadas sdo (as fontes estdo entre colchetes):
e preco do barril de petréleo WTI (Cushing, spot) [EIA];
e preco de atacado no mercado do Golfo do México, spot [EIA];
e preco de distribuicdo de refinarias no atacado [EIA];
e preco de venda direta por refinarias americanas [EIA];
e preco de atacado e importacdo no Brasil [ANP], e;
e preco de distribuicdo e revenda no Brasil [ANP].

Todas as séries sdo precos em reais correntes (BRL) e em litros. O numero de
observac¢des depende da série, e estdo entre 41 e 45 observac¢des. Devido ao niumero
reduzido para realizacdo de testes econométricos, tomamos cautela na interpretacao
dos resultados. Por este motivo evitamos testes de raiz unitaria. Por outro lado, a
literatura mostra que geralmente estas séries possuem raiz unitaria com margens brutas
bem-comportadas nas propriedades relativas a estacionariedade.3® Este ultimo
resultado é o que queremos testar. Para conduzir a andlise utilizamos estimativas MQO

e DOLS, este ultimo sendo uma andlise cointegrada de longo prazo.3?

Na Tabela 1 sdo apresentadas estimativas MQO e DOLS para pares de precos.
Realizamos a comparagao em pares para decompor o comportamento vertical de
repassagem de variagdo do preco de petréleo em reais. A estima¢dao do modelo DOLS é
realizada com erro-padrao robusto a heterocedasticidade e autocorrelacdo (Newey-

West). Todos os modelos DOLS sdo estimados com duas defasagens e antecipacdes. Os

31 veja por exemplo: Christopher R. Knittel, Ben S. Meiselman, and James H. Stock. The Pass-Through of
RIN Prices to Wholesale and Retail Fuels under the Renewable Fuel Standard. Journal of the Association
of Environmental and Resource Economists, 4 (4), 2017. Ferraro, Domenico, Kenneth Rogoff, e Barbara
Rossi. Can Qil Prices Forecast Exchange Rates? Journal of International Money and Finance, 54, 2015.

32 James H. Stock e Mark W. Watson. A Simple Estimator of Cointegrating Vectors in Higher Order
Integrated Series. Econometrica, 61 (4), 1993.
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modelos DOLS (1) e (2) incluem dummies de més e da COVID-19 (para capturar
prioritariamente o choque de preco excepcional em abril de 2020). No DOLS (2) é
acrescentada uma dummy para capturar a mudanga de impostos (PIS e Cofins) em

marg¢o de 2022. Nos modelos DOLS relacionamos os pregos da seguinte forma:

p; = apf + f(Api g Apiiy)

tal que p?’ e pf sdo os pregos de dois segmentos na mesma industria que queremos
relacionar, Ap;_, indica a primeira diferenca do prego pi_, com g defasagens, Apy, 4
indica a primeira diferenca do preco pi;, com g antecipagdes e, por fim, f() é uma
funcdo linear que relaciona as primeiras diferengas com g defasagens e antecipagdes. O
parametro de interesse é @, que captura a taxa de passagem de prego upstream para o

preco downstream.

Nos resultados descritos na Tabela 1, em apenas uma estimativa obtemos taxa de
passagem maior do que a unidade, mas apenas no modelo de MOQ para a relacdo preco
de atacado do Golfo com o WTI. As estimativas DOLS ndo eliminam passagem unitaria
para estes precos. Como discutido anteriormente, este segmento pode ser considerado

bem competitivo nos EUA.

No primeiro bloco de regressdes as taxas de passagem vao diminuindo a medida que o
elo do mercado fica mais distante da cotacdo de petrdleo bruto. A medida que os elos
aumentam existem novas margens que, por sua vez, dependem do comportamento da

demanda e da estrutura de mercado.
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Tabela 1 — Taxa de Passagem, Estimativas em Nivel para Pares de Pregos, Nov 2018 a

Abr 2022

Coeficientes  QAV Golfo - QAV QAV Venda QAV QAV
Regressdo WTI Atacado Direta EUA-  Atacado BR  Distribuicdo -

EUA - WTI WTI - WTI WTI
MQO (1) 1.123265 0.7906449 0.768136  0.6349322 0.5185778
(0.0784727) (0.0505421) (0.0488494) (0.0686638) (0.059021)
DOLS 0.978778 0.8242693 0.7993502 0.6981872 0.5885445
(0.0826513) (0.0691986)  (0.0685887) (0.1050957) (0.0973254)
DOLS (1) 0.9810601 0.8197335 0.794186  0.7134006 0.6007139
(0.0787858) (0.061191) (0.05998) (0.0825847) (0.0735314)
DOLS (2) 0.6385786 0.5314934
(0.0920324) (0.0855762)

QAV QAV
Atacado BR  Distribuicdo -
- QAV QAV Atacado

Atacado EUA

EUA

MQO (1) 0.7630936 0.620701
(0.0531169) (0.0494438)
DOLS 0.778969 0.6223664
(0.0604562) (0.0674629)
DOLS (1) 0.8108329 0.6643618
(0.0436462) (0.0611438)
DOLS (2) 0.8108329 0.6643618
(0.0436462) (0.0611438)

QAV
Distribuicao -
QAV Atacado

BR
MQO (1) 0.8211675
(0.0194931)
DOLS 0.8628492
(0.030679)
DOLS (1) 0.8484807
(0.0273352)
DOLS (2) 0.8437169
(0.0387077)

Nota: Abaixo dos coeficientes estimados estdo erros-padrdo robusto a heterocedasticidade para o caso

MQQO. Estimagdo do modelo DOLS com erro-padrao robusto a heterocedasticidade e autocorrelagdo
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(Newey-West). Modelos DOLS incluem duas defasagens e antecipagdes. Modelos DOLS (1) e (2) sdo
estimados com dummies de més e COVID-19. Modelo DOLS (2) inclui dummy para capturar a mudanga

de impostos: PIS e Cofins em Mar 2022.

No segundo bloco de regressdes da Tabela 1, comparamos o preco de atacado no Brasil
com o preco de distribuicdo/revenda. Como comentado anteriormente, empresas de
distribuicdao fazem revenda, e mais de 90% do mercado de QAV é suprido pelas
distribuidoras. Os resultados mostram que a Petrobras repassou aproximadamente 81%
da variacdao do preco americano para o mercado brasileiro. Quando adicionamos a
venda pelas distribuidoras, a taxa de passagem cai para 66%, quando consideramos o
preco local como fungdo do preco de atacado do Golfo. Este nimero de taxa de

passagem é esperado em virtude do tipo de contrato e estrutura de mercado do setor.

Por fim, analisamos a relacdo entre as empresas locais de distribuicdo/revenda e a
Petrobras. Os modelos estimados mostram que as empresas locais repassam 84% da
mudanca de preco da Petrobras no Brasil. Importante observar que este numero é
superior a taxa de passagem EUA-Brasil de atacado (81%). Esta estimagao é evidéncia
direta de maior competicdo na distribuicio em relacdo ao refino/importagdo. O
esperado seria menor taxa de passagem na distribuicdo, devido a contratos que tentam
evitar flutuacdo no custo das empresas de aviagdo. Mesmo assim, como a Petrobras é
guase monopolista no mercado intermediario, a taxa de passagem da distribuicdo é

maior do que a do refino.

Intuitivamente podemos observamos o comportamento dos spreads, i.e. as diferencas
de precos. Como relatado anteriormente, as séries de spreads utilizadas sdo definidas
como:

spread = In(y) — In(x),

tal que y e x sdo precos definidos apropriadamente.33 Na Figura 5 s3o apresentados os

spreads entre WTI e a cotacdo de precos de QAV no Golf, atacado nos EUA, atacado no

33 Implicitamente aqui se assume parametro de cointegracdo como unitério.
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Brasil e distribuidoras/revenda no Brasil. Na Figura 6 estdo os spreads entre preco de
QAV no Golfo e os precos de QAV no Atacado EUA, Atacado Brasil, Distribuidoras Brasil,
bem como o spread entre preco de distribuidoras do Brasil e o pre¢o do produto
refinado/importado. Um ponto comum a quase todos os produtos downstream é o
ganho de margem quando a cotacdo do petréleo foi negativa entre abril e maio de 2020.
Um ponto importante é a comparagdo entre os spreads dos pregos brasileiros e
americanos. No fim de 2021 e comeco de 2022 os spreads dos EUA aumentam e o do
QAV no Brasil diminui. Isto é evidéncia de redug¢do de repasse da Petrobras e a
consequente acdo de repasse das distribuidoras brasileiras, bem como o efeito da

reducao de impostos.

Figura 5 — Spreads entre WTI e Pregos de QAV no Golf, Atacado EUA, Atacado Brasil e
Distribuidoras no Brasil, Nov 2018 a Abr 2022
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Figura 6 — Spreads entre Preco de QAV no Golfo e Precos de QAV no Atacado EUA,
Atacado Brasil, Distribuidoras Brasil e Spread entre Prego Distribuidoras Brasil e

Atacado Brasil, Nov 2018 a Abr 2022
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Para complementar a estimativa dos pares de precos, estimamos o impacto da reducdo
de impostos sobre os spreads. Na Tabela 2 sd3o apresentados os resultados para estes
modelos. Os spreads dos modelos sdo: QAV Atacado BR - QAV Golfo, QAV Distribuicdo
- QAV Golfo, QAV Distribuicdo - QAV Atacado BR, e QAV Atacado USA — QAV Golfo. A
estimativas usam erro-padrao Newey-West. O impacto é significativo e utiliza o spread
(QAV Atacado USA — QAV Golfo) como controle. A reducdo média do spread foi de -
0,1563. Quando se muda os spreads do mercado local para grupo de controle, a variavel

de reducdo de imposto ndo é significativa, como esperado.
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Por fim, realizamos a estimativa do modelo assimétrico de varia¢do dos precos.3* Este
modelo é comumente aplicado para mercado de varejo de combustiveis liquidos, mas
pode ser usado para o mercado de QAV. A ideia € um modelo de taxa de passagens para
acrescentar primeiras diferengas defasadas para os produtos upstream e downstream,
mas com varidveis com mudanca positiva e mudanca negativa. O problema da aplicacdo
deste modelo para o caso em tela é a pouca disponibilidade de observag¢des. O modelo
de comportamento assimétrico foi estimado utilizando MQO e o resultado do efeito

acumulado esta na Tabela 3.

Tabela 2 — Impacto Redugao de Imposto sobre Spreads

Coeficiente (1) (2) (3) (4)
Repasse
Imposto -0.13948 -0.17539 0.00626 -0.05238

0.06734 0.05599 0.04765 0.03517

Nota: 217 obs. Variavel dependente sdo os spreads: QAV Atacado BR
- QAV Golfo, QAV Distribuicdo - QAV Golfo, QAV Distribuicdo - QAV
Atacado BR, e QAV Atacado USA — QAV Golfo. Os spreads sdo
empilhados e a estimativa é conjunta. As estimativas usam erro-
padrdo Newey-West. Todos os modelos contém dummies de més,

enquanto modelos (2) e (4) contém dummies para cada tipo de spread.

Na Tabela 3 sdo apresentados os resultados da estimativa do modelo de taxa de
passagem assimétrica. No modelo (1) é estimada a passagem da variacao de precos da
Petrobras para os precos cobrados pelas distribuidoras no Brasil. No modelo (2) é
estimada a passagem de variacdo do mercado de atacado dos EUA sobre o preco da

Petrobras. A visdo geral é de que o comportamento nao parece fortemente assimétrico

34 Severin Borenstein, A. Colin Cameron, e Richard Gilbert. Do Gasoline Prices Respond Asymmetrically to
Crude Oil Changes? Quarterly Journal of Economics, 1997.
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como no mercado de varejo de gasolina. No mercado de distribuicdo brasileiro,
aproximadamente metade da variacdo é repassada imediatamente, mas com viés para
o aumento (0.2 maior), entretanto, o repasse do aumento é elevado e depois se reduz.
Enquanto a redugdo é mais lenta, mas estavel, i.e., quase 80% do repasse leva dois

meses no caso da reducdo, enquanto o aumento total leva um més.

No caso do repasse pela Petrobras da variagao de pregos no atacado, este leva sempre
dois meses para ser repassado em média. Imediatamente, o repasse nao é efetuado

para no mercado brasileiro.

Tabela 3 — Taxa de Passagem Cumulativa da Estimativa de Modelo Assimétrico

(1) (2)

Aumento Reducdo Aumento Reducdo
t 0.6455 0.43449 0.014749 -0.02881
t+1 0.566114 0.527305 0.603641 0.542143
t+2 0.342241 0.790253 0.800158 0.953229

3.5 Elasticidade da Demanda

Ndo menos importante, realizamos por uUltimo estimativa da demanda por QAV no

Brasil. A relacdo assumida para a especificacdo do modelo é:

In(q) = Bo+In(@)B + X'y +¢

tal que g é o volume total de venda mensal de QAV divido pela popula¢do anual das
seguintes unidades da federacdo: MG, RJ, SP, PR, SC, RS, GO e DF. A informacdo de
precos é a mesma anteriormente utilizada, mas agora é desagregada por unidade da
federacdo. Todos os modelos incluem efeitos fixos para estados (MG, RJ, SP, PR, SC, RS,

DF), e controles de tempo. Além das dummies mencionadas, faz parte da matriz de
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dados X o log do indice de volume de total de vendas no varejo (supermercados,

hipermercados, et.).3

Os modelos de varidveis instrumentais foram estimados por GMM de dois estagios. Os
instrumentos utilizados sao: pre¢o defasado do QAV, preco de gasolina de aviagao (GAV)
contemporaneo e defasado, bem como uma dummy para inicio de restricdoes em funcao
da COVID-19 (igual a 1 a partir de marco de 2020 e 0 caso contrdrio). No modelo (1)
estdo incluidos todos os instrumentos. No modelo (2) inclui apenas o pregco do QAV

defasado e a dummy para COVID-19.

Tabela 4 — Estimag6es de Demanda para QAV, Brasil, Nov-2018/Jun-2022

Vi
Coeficiente MQO (1) (2)
Prego -0.4547 -0.63673 -0.32312
EP 0.1897 0.31189 0.17171
Obs 294 287 287
F 252.14 256.26 252.94

Nota: Varidavel dependente é o log natural do volume de
venda de QAV mensal por estado sobre a populagdo
anual. Todos os modelos incluem efeitos fixos para
estados (MG, RJ, SP, PR, SC, RS, DF), e controle de tempo.
Variavel de controle é a venda no varejo (supermercados,
hipermercados, etc.). Modelos de variaveis instrumentais
sdo estimados por GMM de dois estagios. Os
instrumentos sdo: pre¢o de QAV defasado, prego de GAV
contemporaneo e defasado, e dummy para inicio de
restricoes em funcdo da COVID-19 (igual a 1 a partir de
marco de 2020). Modelo (1) inclui todos os instrumentos.
Modelo (2) inclui apenas o preco do QAV defasado e
dummy para COVID-19.

A estimativa de MQO apresenta resultado satisfatério, mas é um modelo geralmente
utilizado para comparar com o resultado do modelo de varidveis instrumentais, que é

considerado a abordagem correta. As estimativas do modelo com variaveis

35 A fonte desta pesquisa de varejo é o IBGE.
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instrumentais sdo significantes, tanto o modelo (1) quanto o (2). No modelo (1) a
estimativa da elasticidade é de -0.636, com quase o dobro do valor do modelo (2), ambas
sendo ineldsticas. Este valor para a elasticidade é consistente com taxa de passagem
elevada de custos para o preco final, todavia é importante sublinhar que o combustivel
de aviacdo é um insumo para a venda do servico de transporte aéreo. Como geralmente
a empresa que esta no fim da cadeia produtiva do setor possui maior poder de mercado,
ela consegue maior vantagem na negociagao sobre contratos de fornecimento com as
distribuidoras. Caso contrdrio, ela poderia até realizar integracao vertical com o

produtor de combustivel (veja o exemplo da Delta).

Um modelo completo de relagdo vertical neste mercado seria uma versao do que foi
apresentado no Box A, mas permitindo barganha sobre os precos. Barganha sobre
pregos significa que o prego de QAV pode ser negociado entre empresas aéreas e
fornecedoras. Modelos empiricos modernos permitem estimar a relacdo vertical
mostrando (i) guem possui maior poder de barganha e (ii) a determinacado do preco do
insumo incorporando a fungdo demanda da empresa que estd no varejo. Para estas
aplicacbes veja os trabalhos de Kate Ho e Robin Lee3® e Crawford, Lee, Whinston e

Yurukoglu.?’

36 Kate Ho e Robin S. Lee. Insurer Competition in Health Care Markets. Econometrica, 85 (2), 2017.

37 Gregory S. Crawford, Robin S. Lee, Michael D. Whinston, e Ali Yurukoglu. The Welfare Effects of Vertical
Integration in Multichannel Television Markets. Econometrica, 86, 2018.
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I. CONSULTA

I. Trata-se de consulta formulada pelo Instituto Brasileiro de Petroleo e Gas (IBP) acerca
da possibilidade juridica e regulatéria de proposta normativa da Agéncia Nacional de Aviacao
Civil (ANAC) de inclusao dos paragrafos 3° e 4° no art. 1° da Resolugao ANAC n° 302/2014.
Na pratica, seria a delegacdo de competéncia da ANAC aos Estados e Municipios para a
regulacdo e fiscalizagdo da alocacdo e remuneracdo das areas aeroportuarias em aerédromos

objeto de convénio de delegacdo firmados com a Unido.

2. A hipotese inicial € a de que a alteragdo proposta viola decisdes recentes que fixaram
o entendimento da Agéncia a respeito da necessidade de regulacdo e intervenc¢ao nos contratos
firmados entre os operadores aeroportudrios e as empresas distribuidoras de combustiveis para
a gestdo e operacdo do Parque de Abastecimento de Aeronaves (PAA), bem como as

atividades de abastecimento de aeronaves.

II. CONTEXTO

a.  Situacio atual da questio

3. Em 09/05/2022, a Diretoria Colegiada da ANAC aprovou, no dmbito do Processo n°
00058.029624/2019-61, a abertura da Consulta Publica n® 09/2022, cujo objetivo ¢é receber
contribui¢des a respeito das propostas de alteragdo da Resolugao n® 302/2014, que estabelece

critérios e procedimentos para a alocagdo e remuneracdo de areas aeroportuarias.

4. A proposta normativa em debate visa regular as condi¢des de acesso aos Parques de
Abastecimento de Aeronaves e excluir do escopo de atuacdo da ANAC a regulacdo e

fiscalizacdo de areas aeroportuarias em aeroportos delegados a Estados e Municipios.
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5. Essa matéria foi incluida na Agenda Regulatéria da ANAC para o biénio 2019-2020,
sob 0 Tema 21 — acesso ao mercado de distribuicdo de combustivel de aviagao, por meio da

Portaria ANAC n° 3.834/2018.

6. Na ¢época, buscou-se realizar estudos e avaliagdo da conveniéncia de editar ato
normativo — apenas da ANAC ou em conjunto com a Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP) — ou de revisar normativos vigentes para prever
dispositivos que tratassem especificamente sobre as condi¢cdes de acesso aos Parques de

Abastecimento de Aeronaves.

7. J& a Portaria ANAC n° 3.929/2020 incluiu a matéria na Agenda Regulatoria para o
biénio 2021-2022, sob o Tema 15 — acesso ao mercado de distribuigdo de combustivel de

aviagao.

8. A Superintendéncia de Regulacdo Economica de Aeroportos (SRA) da ANAC
realizou a Andlise de Impacto Regulatorio (AIR) por meio da Nota Técnica n°
39/2020/GERE/SRA, de 29 de junho de 2020. Os problemas regulatorios identificados nessa

analise foram:

1) Barreiras a entrada de novos players no mercado de distribuicdo de combustivel de

aviagdo, decorrentes de restricdo de acesso a infraestruturas supostamente essenciais de

distribuicao;
2) Dificuldades de implementagdo das regras de livre acesso atuais; e
3) Inseguranca juridica para novos investimentos em expansdo da infraestrutura de

abastecimento nos aeroportos.

0. Entre as opcdes regulatérias aventadas, a escolhida foi o aperfeicoamento das regras

atuais da Resolu¢cdo ANAC n° 302/2014.
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b.  Proposta normativa

10. Em 15/03/2022, a SRA, por meio da Nota Técnica n® 16/2022/GERE/SRA, apresentou
a Diretoria Colegiada da ANAC proposta normativa e sugeriu a abertura de consulta ptblica

sobre o tema.

11.  Entre as alteragdes normativas propostas, o foco deste parecer ¢ a analise da proposta
de inclusdo, no art. 1° da Resolucdo n° 302/2014, dos paragrafos 3° e 4°, que estabelecem

critérios e procedimentos para a alocagdo e remuneracao de areas aeroportudrias. Vejamos:

$3° Os aerodromos delegados a Estados e Municipios devem observar os
dispositivos do convénio de delega¢do e, em caso de outorga, o instrumento

correspondente.

$4° A andlise e a fiscalizacdo dos critérios para a alocagdo e remuneragdo de
dreas aeroportuarias nos aerodromos delegados sdo de responsabilidade dos

entes delegatarios.

12. A partir da leitura da Nota Técnica n° 16/2022/GERE/SRA, ¢ possivel afirmar que a
inclusdo desses dispositivos tem o objetivo de “eliminar conflitos de entendimento entre a
ANAC e os entes delegatarios, reforcando a politica de descentralizagdo da gestdo dos

. .
aeroportos”, in verbis:

“4.9. O convénio de delegagdo, como se sabe, tem por intuito a transferéncia da
exploragdo do aerodromo civil publico da Unido para o ente politico da
Federagdo. Ou seja, tal instrumento caracteriza a descentraliza¢do administrativa
e consubstancia o foco de atuagdo do regulador federal, especialmente, em
processos e aerodromos estratégicos do ponto de vista social, politico e

economico.

4.10. Assim, diante da competéncia dos Estados e Municipios disciplinada nos

convénios, entende-se mais adequado que a analise e a fiscalizag¢do dos referidos
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critérios nos aerodromos delegados seja responsabilidade dos proprios entes

delegatarios.

4.11. O principal objetivo é eliminar conflitos de entendimento entre a ANAC e os

entes delegatarios, reforcando a politica de descentralizagdo da gestao dos

aeroportos intensificada pela Unido desde a década de 2010.”"

13. A ANAC também entende que as regras da Resolu¢do ANAC n° 302/2014, apesar de
evitarem que os aeroportos tenham conduta propria de monopolios e estarem alinhadas as
orientacdes da Organizag¢do da Aviacao Civil Internacional (OACI), “limitam o potencial de
geragdo de receita para o aeroporto, o que implica em, no caso de aeroportos de menor porte

e delegados, em énus para os estados e municipios”.?

14. Como exemplo de descentralizagdo, também foi citada a Resolugdo ANAC n°
392/2016, que permitiu que o poder publico local estabeleca o regime tarifario dos aeroportos
delegados. Segundo a ANAC, essa medida mostrou-se uma alternativa com alto potencial de
ganhos para os diversos agentes envolvidos. A mesma logica, portanto, se aplicaria no

presente caso.

15.  Assim, a SRA entende que a proposta refor¢a a politica de descentralizagdo do
governo federal, possibilitando maior liberdade aos entes delegatarios para prever fontes de
receitas. Isso estaria em consonancia com o Codigo Brasileiro de Aeronautica, a Lei n°
8.987/1995 e o Decreto n® 7.624/2011, que ja permitem concessdes ¢ PPP de aeroportos

delegados a Estados e Municipios.

III. MERCADO DE DISTRIBUICAO DE COMBUSTIVEIS

a. Nota Técnica Conjunta n° 001/2019/ANP-ANAC

1 Nota Técnica n® 16/2022/GERE/SRA, pagina 16, §§ 4.9 a4.11.
2 Nota Técnica n° 16/2022/GERE/SRA, pagina 17, §§ 4.16.
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16.  Um fator importante na evolugdo do normativo ora proposto pela ANAC foi a criacdo,
em 2018, por meio da Portaria ANP n° 399/2018, do Grupo Técnico (GT) sobre a regulacao
das instalacdes de armazenamento de combustiveis de aviagdo em aeroportos, sua operacao,
modelos de acesso a entrantes e regras de transi¢do, composto por servidores da ANP e da

ANAC.

17. O objetivo do referido GT era realizar um diagndstico situacional, a fim de identificar
acOes para estimular a competi¢do entre agentes regulados e reduzir as barreiras técnicas e

regulatorias existentes para promover uma diminui¢do de custos do combustivel de aviagao.

18.  As conclusdes do GT foram formalizadas pela Nota Técnica Conjunta n°
001/2019/ANP-ANAC, de 17 de janeiro de 2019. De acordo com a nota técnica, no Brasil,
vigora o regime de liberdade de precos desde a produgdo até a revenda, competindo a ANP a
protecdo da concorréncia para garantir os interesses do consumidor quanto a preco, oferta e
qualidade, bem como para garantir a devida comunica¢do ao Conselho Administrativo de
Defesa Economica (CADE), quando ocorrerem fatos que possam configurar infragdes contra

a ordem econOmica.

19.  Com relagdo ao panorama do mercado de combustiveis de aviagdo, a nota conclui que
o mercado de distribui¢do de querosene de aviagdo (QAV) para a aviagdo comercial no Brasil
¢ altamente concentrado; apenas 3 (trés) empresas detém 99,6% de market share. Sdo elas:

Petrobras Distribuidora — agora Vibra Energia (Vibra) —, Raizen e Air BP.

20.  No total, segundo os técnicos das autarquias, somente 7 (sete) empresas estdo
autorizadas para exercer essa atividade, e as empresas com menor participagdo encontram

grandes dificuldades de contestagdo no mercado:

“Outras empresas do setor, que ndo as trés acima citadas, tém alegado: (i)
dificuldades para ingressaram em aeroportos, possivelmente pela imposi¢do de
barreiras pelas empresas dominantes ao acesso a infraestrutura existente

(tancagem de distribuidoras, dutos da PETROBRAS e hidrantes de aerodromos) ;
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e (ii) impossibilidade de aquisi¢cdo do QAV do unico produtor nacional, ou seja,
ndo conseguem comprar o combustivel nas refinarias, em fung¢do da entrega
exclusivamente dutoviaria: as empresas alegam dificuldade de interconexao
dutoviaria com as refinarias, em fun¢do do custo, ja a PETROBRAS alega que a

exigéncia de modal se faz em fungdo de critérios de seguranca operacional.””

21.  Outro fato importante apontado pela nota técnica conjunta ¢ que a Petrobras ¢ de fato
monopolista na producdo/importacio e no transporte dutovidrio. Do volume total de
importagdo de QAV em 2017, 99 % (noventa e nove por cento) foram importados pela
Petrobras, 100% (cem por cento) dos oleodutos de transporte pertencem a essa empresa e 57%
(cinquenta e sete por cento) da capacidade de armazenagem para combustiveis em terminais

sdo de sua propriedade.*

22.  Quanto a formacgdo do preco dos combustiveis de aviagdo, a Nota Técnica n°
39/2020/GERE/SRA, que apresentou a AIR da ANAC, resumiu o posicionamento do GT

exposto na Nota Técnica Conjunta:

“A nota apontou ainda que o prego do fornecedor (produtor ou importador)
corresponde a cerca de dois ter¢os do prego final do combustivel. Esse prego
poderia ser contestado com a entrada de novos produtores ou importadores,
porém hd barreiras econéomicas a entrada de ambos, perpetuando a posicio de
monopolista da Petrobras. O segundo fator relevante na formagdo de prego é a
tributagdo. Além de representarem 20% do valor final do QAV, a auséncia de
uniformidade das aliquotas gera distor¢oes na logistica de abastecimento, o que

reduz a eficiéncia e encarece o transporte aéreo.’” (grifo nosso)

23.  Por fim, esclareceu-se na Nota Técnica Conjunta que a regulagdo da ANP ndo possui
uma regra de acesso para a infraestrutura de distribui¢do de combustiveis e que a Resolugao

n° 302/2014 e os contratos de concessdo estabelecem o livre acesso de terceiros as areas

3 Nota Técnica Conjunta n° 001/2019/ANP-ANAC, pégina 6, § 29.
4 Nota Técnica Conjunta n® 001/2019/ANP-ANAC, paginas 6 ¢ 7, §§ 35 e 36.
5 Nota Técnica n° 39/2020/GERE/SRA, pagina 5, § 7.5.
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aeroportudrias e proibem o tratamento discriminatdrio. Ressaltou-se, entretanto, que ha
divergéncias entre as empresas na definicdo de quais facilidades devem ser acessadas para
que o livre acesso seja configurado em condi¢des ndo discriminatorias.

IV. ILEGALIDADE DA DELEGACAO DE COMPETENCIAS

24.  Caracterizado o mercado de distribuicdo de combustiveis de aviacdo, passa-se a

andlise juridica da proposta normativa da ANAC.

a. Impossibilidade de delegacio para a edicio de atos normativos

25.  Como bem demonstrado anteriormente, a proposta normativa apresentada pela ANAC
busca reduzir seu escopo de atuagdo referente a andlise e fiscalizacdo do acesso de terceiros

as areas aeroportuarias dos aeroportos delegados a Estados e Municipios.

26.  Considerando-se que o art. 8°, XXI, da Lein® 11.182/2005 (Lei de Criagdo da ANAC)
atribuiu @ Agéncia a competéncia para regular e fiscalizar a infraestrutura aerondutica, a
proposta em questdo configura delegacdo de competéncia, com a justificativa de reforcar a
politica de descentralizagdo administrativa promovida pelo governo federal. Segundo a
ANAC, conferir maior liberdade aos Estados e Municipios delegatarios para prever fontes de
receitas em seus aeroportos gera maior potencial de ganhos para os diversos agentes

envolvidos.

27.  Conforme leciona Hely Lopes Meirelles’, a delegagdo de competéncia é técnica de
descongestionamento da Administracao, podendo os servigos publicos ou de utilidade publica

“ser executados por pessoa administrativa, mediante convénio ou consorcio (CF, art. 23,

6 Lei n° 11.182/2005

Art. 8° Cabe a ANAC adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento e

fomento da aviacdo civil, da infraestrutura aerondutica e aeroportudria do Pais, atuando com independéncia, legalidade,

impessoalidade e publicidade, competindo-lhe: (...) XXI — regular e fiscalizar a infraestrutura aerondutica e aeroportuaria,

com excecao das atividades e procedimentos relacionados com o sistema de controle do espago aéreo e com o sistema de

investigagdo e prevencdo de acidentes aeronauticos.

7 Meirelles, Hely Lopes. DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO. Editora: Malheiros. 2011, 37* edi¢ao. Pagina 804.
8
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paragrafo unico). Os signatarios do convénio ficam sujeitos ao poder normativo, fiscalizador

e controlador dos drgdos federais competentes” 3

28.  Importante a observacao feita por Hely Lopes Meirelles ao afirmar que somente ¢

delegavel ato ou decisdo administrativa:

“Observamos, finalmente, que s0 é delegavel a competéncia para a pratica de atos
e decisoes administrativas, ndo o sendo para o exercicio de atos de natureza
politica como sdo a proposta or¢amentaria, a san¢do e o veto. Também ndo se
transfere por delegacdo o poder de tributar. Ver, a respeito, o item 4 do cap. 111
Nesse sentido, o art. 13 da citada Lei n®9.784/99 estatui que ndo podem ser objeto
de delegac¢do a edi¢do de atos de carater normativo, a decisdo e recursos

administrativos e as matérias de competéncia exclusiva do 6rgdo ou autoridade.””

29. O mencionado art. 13 da Lei n® 9.784/1999, que dispde sobre o processo
administrativo, veda expressamente a delegagdo de atos normativos e matérias de

competéncia exclusiva do orgao:

Art. 13. Ndo podem ser objeto de delegagdo:

I - a edicdo de atos de cardter normativo,

1I - a decisdo de recursos administrativos;

111 - as matérias de competéncia exclusiva do orgdo ou autoridade.

30.  Em primeira vista, a redacdo proposta para o paragrafo 4° do art. 1° da Resolugdo n°
302/2014 leva a interpretagdo de que a ANAC apenas reduz o seu escopo de atuagdo e,
consequentemente, transfere para os Estados e Municipios a analise e fiscalizacdo dos

critérios para a alocagdo e remuneracdo de areas aeroportuarias nos aerodromos delegados.

31.  Entretanto, a interpretacdo da proposta em conjunto com a leitura do contrato de

concessdo do Aeroporto de Jundiai, por exemplo, demonstra que, na verdade, a alteracao

8 Idem.
9 Meirelles, Hely Lopes. DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO. Editora: Malheiros. 2011, 37* edi¢do. Pagina 805.
9
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normativa pretendida pela ANAC importa em verdadeira delegagdo de competéncia para

edi¢do de ato normativo.

32.

33.

Veja o que estabelece o Contrato de Concessao n® 0356/ARTESP/2017:

“12.7. Fica assegurado o livre acesso para que as Empresas Aéreas ou terceiros
possam atuar na presta¢do de servigos auxiliares ao transporte aéreo, observada
a regulamentacdo vigente, inclusive quando da prestacdo direta desses servigos
pela Concessionaria, sendo vedadas quaisquer praticas discriminatorias e
abusivas, nos termos da legislagcdo e regulamentacdo vigentes.

12.8. Em caso de falta de capacidade para atender a solicitagdo de novos
entrantes para a prestacdo de servigos auxiliares ao transporte aéreo, devera a
Concessionaria solicitar a ANAC, com comunica¢cdo ao Poder Concedente e a
ARTESP, autorizagdo para limitar o numero de prestadores desses servigos no
Aeroporto, cabendo a ANAC fixar o numero minimo de prestadores de servigos
auxiliares, que poderd ser diferenciado de acordo com a natureza do servigo.
12.8.1. A limitacdao disposta na Clausula anterior podera ser aplicada para
eventual redug¢do de numero de prestadores de servicos atuantes nos Complexos
Aeroportuarios de cada aeroporto, observadas as diretrizes fixadas em regulacdo

pertinente.”

Ja o Convénio de Delegagdo n° 006/2013, referente ao mesmo aeroporto, dispde sobre

a exploracao dos servicos auxiliares da seguinte forma:

34.

12.7. No caso de exploragdo de Servicos Auxiliares ao transporte aéreo, Serd
observada a regulamentacdo vigente, devendo o DELEGATARIO ou seu
OUTORGADO assegurar o livre acesso para que as Empresas Aéreas ou terceiros

também possam atuar na prestagdo desses servigos.

12.8. A prestagdo de Servigos Auxiliares no aerodromo deverd obedecer aos

critérios e procedimentos estabelecidos pela ANAC.

Ou seja, caso haja apenas a transferéncia de responsabilidade de fiscalizagao e anélise

de casos concretos pelos Estados e Municipios, haverd, na pratica, uma enorme lacuna

10
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normativa relativa aos aeroportos delegados. Enquanto os aeroportos concedidos e operados
pela Unido ficardo abarcados pelas normas da Resolugao n® 302/204, os aeroportos delegados
ficardo imersos em um mar de inseguranca juridica, em um cendrio no qual as distribuidoras
de combustiveis de aviagdo dependerdo unica e exclusivamente da interpretacdo da autoridade
local, que provavelmente ndo possui o conhecimento nem a expertise técnica para tomar a

decisdo.

35. Logo, para que essa inseguranca juridica seja amenizada, serd necessario que os
Estados e Municipios delegatarios editem normas que disciplinem o acesso as areas
aeroportuarias. Ou seja, na realidade, a proposta normativa da ANAC de redu¢do do seu
escopo de atuagdo aparenta ter como objetivo reforgar a politica de descentralizacdo
administrativa do governo federal, mas acaba por realizar uma tentativa de delegacdo de
competéncias para a edicdo de atos normativos, o que ¢ vedado pelo art. 13° I, da Lei n°

9.784/1999.

b. A ANAC como Autoridade Aeronautica e a proibicao de delegacio de competéncia

exclusiva

36.  Além da vedagdo de competéncia para a edi¢dao de ato normativo, o art. 13 da Lei n°

9.784/1999 também proibe a delegagdo de competéncias exclusivas do 6rgao.
37. E exatamente o caso em questio.
38. Primeiramente, cabe destacar que o art. 21, XII, ¢!°, da Constitui¢do Federal atribuiu

a competéncia para exploracdo da infraestrutura aeroportudria a Unido, o que a qualifica como

servigo publico.

10 Constituicio Federal
Art. 21. Compete a Unido: (...) XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissdo: (...)c) a
navegacdo aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportudria.
11
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39. O Codigo Brasileiro de Aeronautica (Lei n° 7.565/1986), no seu art. 36, paragrafo
primeiro, conferiu a autoridade aerondutica a competéncia de uniformizar o tratamento dos

aeroportos no pais:

Art. 36. Os aerodromos publicos serdo construidos, mantidos e explorados:

1 - diretamente, pela Unido,

1l - por empresas especializadas da Administra¢do Federal Indireta ou suas
subsidiarias, vinculadas ao Ministério da Aeronautica;

11l - mediante convénio com os Estados ou Municipios;

1V - por concessdo ou autorizagdo.

$ 1° A fim de assegurar uniformidade de tratamento em todo o territorio
nacional, a construgdo, administracdo e exploragdo, sujeitam-se as normas,
instrucées, coordenacdo e controle da autoridade aerondutica, ressalvado o
disposto no art. 36-A.

(...)

Art. 36-A. A autoridade de aviagdo civil podera expedir regulamento especifico
para aerodromos situados na area da Amazonia Legal, de forma a adequar suas
operagoes as condi¢coes locais, com vistas a promover o fomento regional, a
integragdo social, o atendimento de comunidades isoladas, o acesso a saude e o

apoio a operagoes de seguranga.

40. Ja o art. 8°, inciso XXI, da Lei n® 11.182/2005, que criou a ANAC, estabeleceu
expressamente como competéncia da Agéncia a regulacdo e fiscalizacdo da infraestrutura

aeronautica e aeroportudria.

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 infra-
estrutura aerondutica e aeroportudria do Pais, atuando com independéncia,
legalidade, impessoalidade e publicidade, competindo-lhe:
XXI — regular e fiscalizar a infra-estrutura aeronautica e aeroportuaria, com
exce¢do das atividades e procedimentos relacionados com o sistema de controle
do espaco aéreo e com o sistema de investigagdo e prevengdo de acidentes
aeronduticos.
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41.  Portanto, a ANAC ¢ a autoridade aerondutica brasileira, de modo que a ela compete a

uniformizac¢do do tratamento normativo do setor aeronautico.

42.  Esse posicionamento ¢ corroborado pelo entendimento da Procuradoria Federal junto
a ANAC (PFE-ANAC), exposto no Parecer n° 00216/2019/PROT/PFEANAC/PGF/AGU,
expedido no ambito do Processo n° 00058.025960/2019-35, que trata da representagdo da
Raizen em face da Concessionaria VOA SP, que administra o Aeroporto de Jundiai, por,

supostamente, impedir o livre acesso ao PAA:

“12. Resta evidente, portanto, que, conforme a ordenagcdo do CBA, embora a
exploracdo nem sempre seja diretamente conduzida pela Unido, a regulagdo da
exploragdo aeroportudria sujeita-se ao nivel federal (autoridade aerondutica),
com vistas a conferir uniformidade de tratamento e em nivelamento com a

titularidade federal do respectivo servico.”' (grifo nosso)

43.  Além disso, o Codigo Brasileiro de Aerondutica, em seu art. 38!2, equipara os
aeroportos a bens publicos, o que reforca a conclusdo de que a competéncia de regulagdo da

infraestrutura aerondutica ¢ da Unido.

44.  Cabe ainda destacar que, no caso dos aeroportos delegados que possuem contrato de
concessao, a ANAC ndo figura como Poder Concedente, mas tdo somente como autoridade

aeronautica, o que lhe impde certos limites, mas ndo retira sua competéncia normativa.

45.  Examina-se, por exemplo, a situagio do Aeroporto de Jundiai. E um bem da Unifo,
delegado ao Estado de Sao Paulo e concedido a VOA SP por licitagdo conduzida pelo Estado

delegatario. Por isso, o ente responsavel pela fiscalizacdo das disposi¢des do contrato de

11 Parecer n® 00216/2019/PROT/PFEANAC/PGF/AGU, pagina 3, paragrafo 12.
12 Cédigo Brasileiro de Aeronautica (Lei n° 7.565/1986) Art. 38. Os aeroportos constituem universalidades, equiparadas
a bens publicos federais, enquanto mantida a sua destinagdo especifica, embora ndo tenha a Unido a propriedade de todos os
iméveis em que se situam. § 1° Os Estados, Municipios, entidades da Administra¢do Indireta ou particulares poderdo
contribuir com imoveis ou bens para a construgao de aeroportos, mediante a constitui¢do de patriménio autbnomo que sera
considerado como universalidade. § 2° Quando a Unido vier a desativar o aeroporto por se tornar desnecessario, o uso dos
bens referidos no paragrafo anterior sera restituido ao proprietario, com as respectivas acessoes.
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concessao e pela imposi¢do de sangdes por ele previstas ¢ a Agéncia de Transporte do Estado

de Sao Paulo (ARTESP).

46.  Entretanto, conforme bem explicitou a PFE-ANAC no ja mencionado Parecer n°
00216/2019/PROT/PFEANAC/PGF/AGU, exarado no processo que analisa suposta violagao
a regra de livre acesso ao PAA, a ANAC permanece com a competéncia de edigdo de
regulamentos gerais e a integralidade do poder de policia sobre a atuagdo da VOA SP. E o

que se depreende do trecho abaixo:

“a) os limites da competéncia da ANAC para determinar e/ou fiscalizar a conduta
da VOA SP

A ANAC, como autoridade aeronautica e por for¢a do art. 8°, XXl da Lein. 11.182,
de 2005, detém a integralidade do seu dever-poder de policia sobre a atuag¢do da
VOA SP no exercicio das suas atividades como operador aeroportuario. Referida
competéncia encontra-se limitada apenas pelos ditames legais e pelos principios
administrativos que regem a atuagdo da ANAC. A qualidade da VOA SP de
concessionario do delegatario ndo restringe as competéncias da ANAC no que se
refere a observincia da regulagdo setorial. E de se registrar, contudo, que a ANAC
ndo se reveste, no caso em comento, das prerrogativas de Poder Concedente.
Assim, ndo lhe é conferida a atribui¢cdo de aplicar penalidades previstas no
contrato de concessdo, mas tao somente aquelas medidas que lhe sdo facultadas
pelo CBAer e pela Lei de criagdo da ANAC, com respaldo nos normativos de

fiscalizagdo expedidos pela ANAC. "

47.  Desse modo, conclui-se que o ordenamento juridico patrio possui uma logica
normativa que atribui 8 ANAC a competéncia exclusiva para normatizar e decidir os conflitos
relacionados ao acesso ao PAA, com vistas a uniformizar o tratamento dado aos aeroportos
nacionais. Transferir essa competéncia para os Estados e Municipios delegatarios seria uma
flagrante violagdo ao art. 36, paragrafo 1°, do Codigo Brasileiro de Aerondutica e do art. 13,

111, da Lei n® 9.784/1999.

13 Parecer n° 00216/2019/PROT/PFEANAC/PGF/AGU, pagina 5, I11. Conclusao.
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Inexisténcia de precedente: diferencas entre a presente proposta e o caso do regime

tarifario aplicavel aos aerodromos delegados

A impossibilidade de delegagdo de competéncia exclusiva, conforme abordado acima,

coincide com a analise juridica realizada pela Procuradoria Federal junto 8 ANAC no ambito

do Processo n° 00058.129518/2015-53, que resultou na edi¢ao da Resolugao n°® 392/2016.

49.

A PFE-ANAC analisou naquele processo a proposta de resolug¢do que criava o regime

tarifario aplicavel aos aerédromos publicos delegados aos Estados, Municipios e Distrito
Federal. Destaca-se o seguinte trecho do Parecer n° 88/2016/PROT/PFANAC/PGF/AGU, de
26 de fevereiro de 2016:

50. Lendo a lei da ANAC e refletindo sobre o tema, me questionei se ndo
seria uma "delegagdo" da competéncia normativa insculpida claramente
no artigo 8°, XXV da Lei 11.182, de 2005. Caso a proposta normativa
represente uma delegacio do "estabelecimento do regime tarifario", a

mesma incorreria em vicio_insuperdvel, porquanto a competéncia ali

estabelecida, nos termos da Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999, é uma
competéncia indelegavel:

Art. 11. A competéncia é irrenunciavel e se exerce pelos orgdos

administrativos a que foi atribuida como propria, salvo os casos de

delegacdo e avocagdo legalmente admitidos. (...)

Art. 13. Ndo podem ser objeto de delegagdo:

I - a edicdo de atos de cardater normativo; (...)

111 - as matérias de competéncia exclusiva do orgdo ou autoridade.
(...)
52. Assim, em que pese ainda ndo se possa fazer uma leitura definitiva e
conclusiva do normativo, que sofrera alteragées e contribui¢oes
decorrentes da audiéncia publica, uma possivel interpreta¢do da norma, e
considerando o confronto da minuta de Resolu¢do, os termos da Nota

Técnica e os termos da Resolu¢cdo ANAC n° 350, de 2014, e ainda em
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carater preliminar, é de que seria possivel a ANAC normatizar e transferir
aos entes exploradores de aeroportos publicos (Estados, Municipios e
Distrito Federal) alguns aspectos do regime tarifario, reservando para si,
conforme parece ter feito na proposta em apreco, poderes, supervisio e
estabelecimento de diretrizes que, uma vez descumpridas, ensejardo a
"intervencgdo" do ente regulador federal na matéria, ja que é dele a

competéncia para estabelecer o regime tarifdrio. (grifos nossos)

50. Dessa forma, ¢ evidente que a PFE-ANAC considera ilegal a delegacdo de

competéncias exclusivas da Agéncia para Estados e Municipios delegatarios.

51.  Observa-se que, na visdo da PFE-ANAC, a flexibiliza¢do da regulacdo nio viola a
legislagdo, desde que a Agéncia permanega com a responsabilidade de supervisionar os entes
delegados, estabelecer as diretrizes de atuacdo e determinar agdes do delegatario em caso de

descumprimento das diretrizes.

52. A Resolucdo n® 392/2016 ¢ clara ao permitir que os delegatarios definam as tarifas

aeroportuarias:

Art. 1° Estabelecer o regime tarifario aplicavel aos aerodromos publicos
delegados aos Estados, Municipios e Distrito Federal ou explorados pelo
Comando da Aerondutica.

§ 1° Os valores das tarifas aeroportudrias de embarque, conexdo, pouso,
permanéncia, armazenagem e capatazia da carga importada e a ser
exportada deverdo ser estabelecidos pelos delegatarios dos aerodromos de

que trata o caput deste artigo.

53.  Por outro lado, deixou expressa, nos paragrafos 4° e 5° do art. 1°, a responsabilidade

de supervisdo da ANAC:
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§ 4° Os delegatarios dos aerodromos de que trata o caput deste artigo
deverdo encaminhar informacées a ANAC nos termos da regulamentag¢do
especifica.

$§35° A ANAC podera, motivadamente e a qualquer tempo, determinar ao
delegatdrio do aerodromo de que trata o caput deste artigo a adogdo dos

tetos tarifarios estabelecidos pela Agéncia.

54.  No caso das tarifas aeroportudrias dos aeroportos delegados, consubstanciada na
Resolugdo n°® 392/2016, ndo houve delegacao de competéncias exclusivas da ANAC para os

entes delegatarios, apesar de ter havido flexibiliza¢do da regulacdo.

55.  No presente caso, que trata da proposta de alteragdo da Resolu¢do ANAC n° 302/2014,

a situacao ¢ bem diferente.

56.  Como pode ser observado nas minutas de resolugdo apresentadas pela area técnica,
ndo hd nenhuma disposi¢do que mantenha a supervisdo da Agéncia referente ao acesso as
areas aeroportuarias. Muito pelo contrario, a redagdo proposta para a inclusdo dos paragrafos
3° e 4° no art. 1° da Resolucdo n° 302/2014 ndo deixa dividas de que a ANAC transfere a
competéncia para os Estados e Municipios, retirando sua responsabilidade. Nem sequer ¢

exigida a observancia de diretrizes ou de normas emitidas pela Agéncia.

57.  Trata-se, portanto, de proposta inédita, visto que, no caso das tarifas aeroportudrias,

nao houve delegacdo de competéncia exclusiva.

58.  Logo, incorre em yicio insuperavel, por violacdo da Lei n® 9.784/1999, a atual

proposta da ANAC de delegacdo aos Estados e Municipios da competéncia de andlise e

fiscalizacdo do acesso as areas aeroportudrias.

V. AUSENCIA DE ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO

59. A Analise de Impacto Regulatorio (AIR) € o “processo sistematico de analise baseado

em evidéncias que busca avaliar, a partir da defini¢do de um problema regulatorio, os
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possiveis impactos das opg¢des de acdo disponiveis para o alcance dos objetivos pretendidos,

tendo como finalidade orientar e subsidiar a tomada de decisdao’'“.

60. A partir da edicdo da Lei n® 13.848/2019 (Lei das Agéncias Reguladoras) e da Lei n°
13.874/2019 (Lei de Liberdade Econdmica) passou a ser obrigatoria a realizagcdo de AIR para

a edi¢do e alteracdo de ato normativo.

61. Nos termos do art. 6° da Lei das Agéncias'® e do art. 5° da Lei de Liberdade
Econdmica'®, a AIR deve conter informagdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato

normativo.

62.  Destaca-se que, no caso ora em apreco, nao foi realizada AIR em relagdo a proposta
de delegacdo de competéncia da ANAC para os Estados e Municipios delegatarios. A
proposta analisada neste parecer sugere alterar a regulamentacdo para que os entes
delegatarios sejam os Unicos responsaveis por analisar e fiscalizar a alocag@o e a remuneracao
de areas aeroportuarias nos aerddromos delegados, sem sequer exigir o cumprimento das

normas da Agéncia.

"4 Instrugdio Normativa ANAC n°® 154/2020 e Guia Orientativo para Elaboracdo de Analise de Impacto Regulatério da Casa
Civil da Presidéncia da Republica, 2018, p. 24.

"5 Lei n° 13.848/2019 — Lei das Agéncias Reguladoras

Art. 6° A adogdo e as propostas de alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou
usudrios dos servigos prestados serdo, nos termos de regulamento, precedidas da realizagdo de Andlise de Impacto
Regulatério (AIR), que contera informagdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo. § 1° Regulamento dispora
sobre o conteudo e a metodologia da AIR, sobre os quesitos minimos a serem objeto de exame, bem como sobre os casos
em que sera obrigatoria sua realizag@o e aqueles em que podera ser dispensada. § 2° O regimento interno de cada agéncia
dispora sobre a operacionaliza¢do da AIR em seu ambito. § 3° O conselho diretor ou a diretoria colegiada manifestar-se-4,
em relagdo ao relatorio de AIR, sobre a adequagdo da proposta de ato normativo aos objetivos pretendidos, indicando se os
impactos estimados recomendam sua adogao, e, quando for o caso, quais os complementos necessarios. § 4° A manifestagao
de que trata o § 3° integrard, juntamente com o relatdrio de AIR, a documentagdo a ser disponibilizada aos interessados para
a realizac@o de consulta ou de audiéncia publica, caso o conselho diretor ou a diretoria colegiada decida pela continuidade
do procedimento administrativo. § 5° Nos casos em que ndo for realizada a AIR, devera ser disponibilizada, no minimo, nota
técnica ou documento equivalente que tenha fundamentado a proposta de decisao.

'6 Lei n° 13.874/2019 — Lei de Liberdade Econémica

Art. 5° As propostas de edigdo e de alteragdo de atos normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou de usuarios dos
servigos prestados, editadas por 6rgdo ou entidade da administragdo publica federal, incluidas as autarquias e as fundagdes
publicas, serdo precedidas da realizagdo de analise de impacto regulatério, que contera informagdes e dados sobre os
possiveis efeitos do ato normativo para verificar a razoabilidade do seu impacto econdmico. Paragrafo unico. Regulamento
disporé sobre a data de inicio da exigéncia de que trata o caput deste artigo e sobre o contetido, a metodologia da analise de
impacto regulatdrio, os quesitos minimos a serem objeto de exame, as hipoteses em que serd obrigatoria sua realizacdo e as
hipoteses em que podera ser dispensada.
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63.  Conforme exposto pela Superintendéncia de Regulacdo Econdmica de Aeroportos

(SRA), na Nota Técnica n° 39/2020/GERE/SRA, os problemas regulatorios identificados sdo:

e Barreiras a entrada de novos players no mercado de distribui¢do de combustivel de
aviagdo, decorrentes de restricao de acesso a infraestruturas supostamente essenciais
de distribuigao;

¢ Dificuldades de implementacao das regras de livre acesso atuais; e

e Inseguranca juridica para novos investimentos em expansdo da infraestrutura de

abastecimento nos aeroportos.

64.  As opcdes regulatorias consideradas foram as seguintes:
J Manutencado das regras atuais — Resolucao n° 302 e Contratos de Concessao;
J Aperfeicoamento das regras atuais, porém sem tratar de regulacdo de preco de

acesso as infraestruturas de dutos e hidrantes e da desverticalizagdo entre a operagao

do PAA e a distribui¢do de combustiveis — Resolugdo n° 302;

J Regulacao de precos de acesso as infraestruturas de dutos e hidrantes; e
o Desverticalizacdo entre a operagdo do PAA e a distribuicdo de combustiveis.
65. A opcao escolhida pela SRA foi a de aperfeicoamento das regras atuais, sem tratar de

regulacdo de prego de acesso.

66.  Ocorre que, em momento algum, a questdo da delegacdo de competéncia para os entes
delegatarios foi aventada. No item 12.10 da Nota Técnica, foram apresentadas as vantagens e
desvantagens da opc¢do regulatoria escolhida. No entanto, somente foi considerada a
possibilidade de aperfeicoar as regras da ANAC, sem qualquer mengdo a necessidade de se
avaliarem as vantagens e desvantagens de possivel delegacdo aos entes delegatarios da
regulacdo e fiscalizacdo de acesso as areas aeroportudrias no ambito dos respectivos

aeroportos delegados.
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67.  Assim, claramente a proposta de ato normativo, mais especificamente a sugestdo de
inclusdo dos paragrafos 3° e 4° no art. 1° da Resolug@o n°® 302/2014, busca implementar uma
alternativa regulatoria que nao foi considerada pela SRA na analise exposta na Nota Técnica

n° 39/2020/GERE/SRA.

68.  As normas para a elaboracdo da AIR foram internalizadas pela ANAC na Instrucao

Normativa n° 154/2020. De acordo com o disposto no seu art. 15, as etapas necessarias da

AIR sao:

Art. 15. A AIR sera realizada previamente a edi¢cdo ou alteragdo de atos
normativos de interesse geral dos agentes economicos, consumidores ou
usuarios da aviagdo civil e abrangera as seguintes atividades:

I - identificagdo do problema regulatorio a ser enfrentado, com
mapeamento de suas causas, consequéncias e extensdo,

1I - identificagdo dos atores afetados pelo problema regulatorio;

111 - identifica¢do da base legal que ampara a a¢do no tema tratado;

1V - defini¢do dos objetivos que se pretende alcangar,

V - mapeamento da experiéncia internacional no tratamento do problema
regulatorio sob andlise, se aplicavel;

VI - identificacdo e ideagdo das opgoes de acdo possiveis para o
enfrentamento do problema regulatorio;

VII - identificagdo e andlise dos impactos positivos e negativos de cada
uma das opg¢oes de acdo identificadas,

VIII - comparagdo das vantagens e desvantagens das opgoes consideradas
e sele¢do da opg¢do julgada mais adequada para alcangar os objetivos
pretendidos; e

IX - proposi¢do de estratégias de implementagdo da opg¢do sugerida,
incluindo formas de monitoramento e fiscaliza¢do da proposta, bem como

a necessidade de alteracdo ou de revogacgdo de ato normativo em vigor.
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69.  Nesse sentido, com as devidas vénias, ressalta-se que a proposta normativa violou a
Instrugdo Normativa n® 154/2020, em especial os incisos VI e VII, ao apresentar uma proposta
de ato normativo com opg¢des regulatorias sem a devida AIR.

70.  Vale ressaltar, ainda, que em 2015, por meio do acorddo n° 240/2015-TCU-Plenério!”’,
o Tribunal de Contas da Unido (TCU) recomendou que a ANAC adotasse as boas praticas
referentes a AIR recomendadas pela Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento

Economico (OCDE).

71. No relatorio de auditoria, a SeinfraPortoFerrovia, unidade técnica do TCU, assim

fundamenta seu posicionamento pela ado¢do da AIR pelas agéncias reguladoras:

2.4 Andlise de Impacto Regulatorio

164. A Analise de Impacto Regulatorio (AIR) é uma metodologia que
intenta aprimorar as intervengoes das agéncias sobre os setores regulados
que afetam agentes privados e a sociedade, que estdo insertas no poder
normativo de expedir atos que impoem deveres e restringem direitos. Esse
aprimoramento se da pela promogdo da transparéncia, da accountability e
do rigor técnico das regulamentagoes propostas. A procedimentalizag¢do e
a participa¢do dos interessados afetados pela politica regulatoria
promovidos pela AIR democratiza e legitima a atuagdo regulatoria.

165. A AIR busca garantir que a regulacdo proposta sera tdo eficiente
quanto possivel no sentido de alcancar a politica publica objeto da
regulagdo, ao menor custo total para o conjunto da sociedade, garantindo
que a regulacdo so pode ser imposta caso os beneficios totais sejam
maiores que os custos totais.

166. Trata-se de uma evolug¢do da forma do Estado de elaborar e impor
regras de conduta a sociedade, chamando-a a participar em todas as
etapas, avaliar a necessidade e o objetivo da norma proposta, apresentar

suas caréncias, sua visao do problema e suas expectativas de solugao.

17 Acesso em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/ac%25C3%25B3rd%25C3%25A30%2520240%252F2015/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520
NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520
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167. Portanto, o uso dessa ferramenta alcanca diretamente os principios
da legalidade, impessoalidade, publicidade, eficiéncia, supremacia do
interesse publico, razoabilidade, finalidade e motivacdo. Ademais,

fortalece imensamente a participagdo e o controle social. (grifo nosso)

72. A ndo realizagdo da AIR no presente caso resulta na violagdo dos principios da
legalidade, impessoalidade, publicidade, eficiéncia, supremacia do interesse publico,

razoabilidade, finalidade e motivagdo, o que macula inteiramente o processo normativo.

73. A realizagdo da AIR, em conformidade com as melhores praticas regulatdrias, ¢ tao
relevante que, em recente decisdo (acordio n° 1.448/2022'%), o TCU firmou entendimento de
que o Guia Orientativo para a Elabora¢cdo da Anélise de Impacto Regulatorio da Casa Civil
da Presidéncia da Republica!®, publicado em 2018, deve ser adotado mesmo em situagdes

anteriores a exigéncia legal para a realiza¢do de AIR.

74. Resta claro que, desde 2015, existem recomendagdes para que a AIR seja adotada
como etapa dos processos normativos das agéncias reguladoras. Desse modo, ndo ¢
legalmente possivel que a ANAC apresente uma proposta de ato normativo sem que tenha
sido realizada a devida andlise de suas vantagens e desvantagens, bem como seus impactos

para o setor regulado.

' . u . uénei ui vi .
75 Os cendrios e suas respectivas consequéncias a seguir demonstrados evidenciam
perfeitamente a auséncia de AIR em flagrante violacdo a Lei das Agéncias Reguladoras e a

Lei de Liberdade Economica.

'8 Acesso em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/ac%25C3%25B3rd%25C3%25A30%25201448%252F2022/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%252
ONUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520

19 Acesso em: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-conteudo/downloads/diretrizes-gerais-e-guia-
orientativo_final 27-09-2018.pdf/view
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a. Auséncia de consideracdo sobre obstrucdo de acesso ao PAA e consequente

fechamento de mercado

76. A Nota Técnica n® 39/2020/GERE/SRA, aparentemente, partiu do pressuposto de que
ndo haveria problemas para o compartilhamento do PAA, mas tdo somente da estrutura de

hidrantes.

77.  Assim, as conclusdes da area técnica podem ter sido enviesadas ao levar a crer que
somente ha problemas para o acesso de terceiros ao PAA em aeroportos com hidrantes, ou
seja, apenas Guarulhos e Galedo. Desse modo, seria possivel flexibilizar a regulamentacao
permitindo-se aos Estados e Municipios delegatarios regular e fiscalizar a alocagdo e

remuneragdo de areas aeroportuarias.

78.  Também ndo foram analisadas as consequéncias do eventual vdcuo normativo que
restard caso a proposta seja implementada. Nesse cenario, € razoavel prever que havera grande
inseguranga juridica decorrente da auséncia de normas claras para o acesso aos PAA dos
aeroportos delegados. Além da possibilidade de inimeros conflitos, provavelmente cada ente
delegatario tomara uma decisdo diferente. Essa inseguranga certamente levara a redugdo dos
investimentos e, consequentemente, ao aumento de pregos dos combustiveis de aviagdo, tema

extremamente sensivel atualmente.

79.  Desse modo, ¢ possivel afirmar que a proposta da Agéncia, em relagdo ao escopo do
presente parecer, ou seja, a transferéncia para estados e municipios da competéncia para
analise e fiscalizagdo dos critérios de alocacdo e remuneragdo das areas aeroportudrias dos
aeroportos delegados, sem a devida andlise de impacto regulatério, afronta claramente a

legislagdo.

b. Diferenca de entendimentos entre as diversas Unidades Federativas
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80.  Uma das mais limpidas consequéncias decorrentes da proposta normativa ¢ o fim da
uniformizagdo das normas sobre o acesso ao Parque de Abastecimento de Aeronaves, o que

viola, como ja demonstrado, o art. 36, §1°, da Lei n°® 7.565/1986.

81.  Extrai-se esse cenario a partir do posicionamento da Agéncia de Transporte do Estado
de Sao Paulo (ARTESP), por meio do Oficio DAI 0228/19, elaborado em resposta ao Oficio
n° 63/2019/SRA-ANAC, que solicitou esclarecimentos a respeito das alegagdes da Raizen
Combustiveis sobre suposta pratica discriminatdria perpetrada pela empresa VOA SP quanto
ao acesso as areas de abastecimento de aeronave do Aeroporto Comandante Rolim Adolfo

Amaro — Jundiai.

82. A ARTESP entendeu que “a Concessiondria é garantida celebragdo de contratos de
servicos auxiliares e de abastecimento de aeronaves com terceiros sob regime de direito
privado, com disponibiliza¢do das dreas aeroportuarias segundo critério do operador, desde
que ndo ocorrida escassez e obedecida a ordem de prioridade legal. O proprio acesso as

dareas necessarias para execugdo das atividades estaria submetido a livre negociagio”.*

83.  Também se entendeu que se aplicaria ao caso o principio da interven¢ao minima do
Estado, que determina que a revisdo contratual de forma externa as partes sera excepcional.
84.  Entendimento diverso teve a Procuradoria Federal junto a ANAC. No Parecer n°
00216/2019/PROT/PFEANAC/PGF/AGU, ficou claro o posicionamento de que a exploragdo
dos aeroportos ¢ servico publico e seus bens sdo equiparados a bem publico de uso especial.
Por isso, a administragdo do aeroporto esta sujeita as balizas do direito publico e do principio

da isonomia.

85.  Ressalta-se que esse Parecer da PFE-ANAC foi expedido no dia 07 de novembro de
2019 e a AIR foi datada de 20 de junho de 2020.

20 Oficio DAL n° 0228/19, pagina 2.
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86.  Importante destacar também que a referida discussdo sobre suposto tratamento
discriminatorio para acesso ao PAA do Aeroporto de Jundiai ocorreu no ambito do Processo
n°® 00058.025960/2019-35, cuja unidade organizacional competente ¢ a SRA, a mesma que

lidera o processo normativo aqui em analise.

87.  Logo, esta claro que a SRA ja sabia do possivel cendrio de interpretagcdes divergentes

pelos Estados € Municipios delegatarios, mas, mesmo assim, ndo o considerou na AIR.

88.  Essa omissdo importa, inclusive, em agravamento de um dos problemas regulatérios
levantados: inseguranca juridica para novos investimentos em expansao da infraestrutura de

abastecimento nos aeroportos.

89. A auséncia de uniformizag¢do normativa sobre a questao afasta os investidores do setor,

o que reduz os investimentos e causa, possivelmente, alta dos precos do combustivel.

c.  Deficiéncias na burocracia dos Estados e Municipios delegatarios

90. A SRA, na Nota Técnica n° 16/2022/GERE/SRA, também utilizou como argumento
para a delegacdo de competéncias a existéncia de divergéncias entre a ANAC e entes estaduais

apontadas por advogados do setor em evento realizado pelo PPI:

“4.31. Ainda vale destacar que a configura¢do regulatoria atual foi alvo de
questionamentos em evento promovido pela Secretaria Especial do Programa de
Parcerias de Investimento (2° Dialogo PPI com a Advocacia — Concessoes e
Privatizagoes), realizado em junho de 2021, com diversos escritorios de advocacia
com atuagdo em concessoes e privatizagoes.

4.32. Dentre as consideragoes referentes a regulacdo contratual, dispostas no
resumo executivo das 26 reunioes realizadas (SEI 6263106), apontou-se a
existéncia de problemas de divergéncia de interpretagoes entre a Agéncia e entes
estaduais quanto a regulagdo dos contratos de aeroportos licitados pelos estados,
especialmente quanto a liberdade de acesso a areas dos aeroportos e a politica de

pregos.
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4.33. Essa preocupagdo externada pelo setor denota que a proposta de atribui¢do
de responsabilidade aos entes delegatarios teria o condao de dirimir divergéncias
de entendimentos regulatorios entre a Agéncia e reguladores de outros esferas,
considerando, inclusive, que o estabelecimento de regulacdo pelo ente federal
poderia trazer incertezas aos licitantes interessados em concessoes estaduais ou

C e 2]
municipais.

91.  Ocorre que a ANAC ndo considerou cendrio apontado no mesmo evento indicando as

deficiéncias institucionais e de capacitacdo dos servidores dos entes estaduais.

Regulagdo contratual:

» Opinido de que a regulagdo no ambito dos estados e municipios ainda precisa
ser mais bem institucionalizada e que ha necessidade de capacitagdo da
burocracia, o que ¢ fundamental para atrair bons investidores e garantir a boa
execugdo do contrato. Sugestdo de cria¢do por orgdo federal de um selo de boa
qualidade em governanca em concessoes para municipios, o que daria um sinal
positivo para o mercado e também poderia recuperar um pouco a credibilidade

do mecanismo do PMI para estruturagdo de projetos por esses entes.

92.  E possivel concluir que a SRA ndo deu a devida importancia & auséncia de capacitagio
dos servidores dos Estados e Municipios. Essa falta de capacitacdo pode comprometer a

eficiéncia do mercado em razdo de possiveis decisdes erradas tomadas por esses servidores.

93.  Além disso, deve-se considerar a auséncia de institucionalizacdo da regulacao,
mencionada no evento do PPI. Isso importa em reconhecer que os Estados e Municipios ndo
estdo preparados para realizar a regulacdo de mercado, visto que suas decisdes ainda podem
ser fortemente influenciadas por critérios politicos, em vez de critério técnicos, como ocorre

na ANAC.

21 Nota Técnica n° 16/2022/GERE/SRA, péagina 19 e 20, paragrafos 4.31 a 4.33.
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94.  Assim, como o 2° Didlogo PPI com a Advocacia foi realizado apenas em junho de
2021, portanto, posterior a Nota Técnica n® 39/2020/GERE/SRA, entende-se que a ANAC

deveria ter complementado a AIR antes de concluir a minuta de Resolucao.

VI. PRECEDENTES

95.  Neste item, apresentam-se os precedentes em que a ANAC analisou a questdo do
acesso de terceiros ao Parque de Abastecimento de Aeronaves de aeroportos, tanto federais

como delegados a Estados.

a. Aeroporto de Jundiai

96.  No Processo n° 00058.025960/2019-35, a Raizen Combustiveis apresentou uma
representacdo contra a Concessionaria VOA SP, administradora do Aeroporto Comandante
Rolim Adolfo Amaro — Jundiai. Supostamente, a VOA SP teria praticado irregularidades

referentes ao acesso ao PAA.

97.  Segundo a Raizen, a Concessionaria pretendia "estabelecer um regime de
exclusividade no SBJD (...) e, por isso, esta agindo deliberadamente de modo a expulsar e
impedir o acesso da Raizen as dreas necessarias ao desenvolvimento da atividade de
distribuicdo de combustiveis, em aberta violagdo as normas regulamentares"?, violando a
Resolucdo n°® 302/2014, o Convénio de Delegagdo n° 006/2013 e o Contrato de Concessdo n°
356/ARTESP/2017. Todos determinam a nao discrimina¢do no acesso de interessados na

prestacao de servigos auxiliares, incluida a distribui¢ao de combustivel.

98.  No caso em questdo, a Raizen era a empresa que realizava o servigo de abastecimento
de aeronaves no referido aeroporto. Apdés o fim do seu contrato, a VOA SP realizou

concorréncia privada para o servico, cuja vencedora foi a Air BP.

22 Nota Técnica n° 10/2020/GERE/SRA, pégina 1, paragrafo 5.
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99.  Conforme exposto pela Geréncia de Regulacdo Economica da Superintendéncia de
Regulacao Econdmica de Aeroportos (GERE/SRA), na Nota Técnican® 10/2020/GERE/SRA,
o Termo de Cessio de Uso de Area firmado com a nova prestadora de servigo dispde que no
haveréd novas concorréncias para esse servigo enquanto estiver vigente o contrato. Também
estabelece que caso a distribuidora necessite de mais areas para a prestagao do servigo, basta

requerer & Administradora do Aeroporto.

100. Assim, a GERE/SRA, responsavel pela analise do caso, entendeu que houve indicios
de comportamento monopolista e recomendou a aplicagdo de Medida Cautelar, que foi
acatada pelo Superintendente de Regulagdo Econdmica de Aeroportos substituto no Despacho

Decisorio de 29 de janeiro de 2020.

101. Apds recurso administrativo, a Diretoria Colegiada da ANAC manteve a medida
cautelar aplicada. Os diretores entenderam que restou comprovada a existéncia de fumus boni
iuris, haja vista as disposi¢cdes que limitam o niimero de empresas prestadoras de servico
presentes no Termo de Cessdo de Uso de Area sem a devida comprovagdo de falta de

capacidade e infraestrutura.

102. Ja a respeito da existéncia de periculum in mora, a Diretoria entendeu que estava
comprovada dada a possibilidade de oferta de mais de duas &reas a uma so distribuidora, “com
a consequente realiza¢do de investimentos de dificil reversdo, bem como pela possibilidade
de transformac¢do dos referidos lotes em dreas ndo operacionais o que dificultaria
sobremaneira a eventual retomada do servico de abastecimento de aeronaves por outras

empresas.”*

103. Em 18 de agosto de 2021, a GERE/SRA expediu a Nota Técnica n°
55/2021/GERE/SRA, em que decidiu aplicar medida administrativa preventiva para

determinar que a Concessionaria VOA SP negocie as condi¢des comerciais com as empresas

23 Processo n° 00058.025960/2019-35. Voto do Relator Diretor Juliano Noman, pagina 2.
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de abastecimento que tenham interesse nas areas do PAA do aeroporto que ndo sdo operadas

pela Air BP e disponibilize a elas o acesso as areas para que possam exercer suas atividades.

104. Também determinou que a remuneragdo pela utilizacdo da area deve ser ndo

discriminatoria € ndo abusiva.

105. Diante de denuincias de descumprimento da medida preventiva, a GERE/SRA expediu,
em 31 de maio de 2022, a Nota Técnica n° 58/2022/GERE/SRA, com o objetivo de proceder
a composicao administrativa do conflito. Assim, estabeleceu os moldes em que as tratativas

comerciais deveriam ocorrer.

106. Percebe-se, entdo, que a concorréncia no servico de abastecimento de aeronaves e
gestdo do PAA do Aeroporto de Jundiai s6 ndo foi prejudicada em razdo da existéncia de
regulamentacdo da ANAC (Resolugdo n°® 302/2014), que impde aos aeroportos delegados a

observancia de critérios de nao discriminac¢ao e nao abusividade.

107. Vale ressaltar que, no bojo do Processo n° 00058.029624/2019-61, a ANAC propde o
aprimoramento das normas de acesso as areas aeroportudrias, porém propoe a exclusio de sua
aplicacdo aos aeroportos delegados, o que se mostra uma grande contradi¢do com o0s

precedentes da propria Agéncia.

b.  Aeroporto de Guarulhos

108. Outro caso envolvendo o acesso de terceiros ao Parque de Abastecimento de
Aeronaves tramitou na ANAC sob o n° 00058.055367/2014-17 e foi concluido em janeiro de
2021 com decisdo da Diretoria Colegiada da ANAC.

109. Em sintese, o conflito se deu em torno da caracterizagdo da rede de hidrantes do

Aeroporto de Guarulhos como essential facility.
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110.  As distribuidoras que j& operavam no Aeroporto propuseram o estabelecimento de
condi¢des prévias de integracdo no pool: (i) capacidade operacional disponivel ou
possibilidade de expansdo das instalacdes; (ii) participacdo condominial minima; e (iii)
critérios operacionais e regras para adesdo ao compartilhamento de riscos e seguranga de

novos investimentos.

111. A Diretoria da ANAC, no entanto, determinou que fosse dado o livre acesso a
interessada, bem como que a Concessionaria editasse um regulamento para o livre acesso de

terceiros a0 PAA com normas ndo discriminatdrias € ndo abusivas.

112.  Ouseja, mais uma vez a ANAC decidiu pela obrigatoriedade do livre acesso a terceiros
interessados em prestar servigo de abastecimento na area do aeroporto, o que demonstra a
contradi¢ao da Agéncia ao propor uma mudanga na Resolugao ANAC n° 302/2014, que pode,

na pratica, gerar um resultado exatamente oposto nos aeroportos delegados.

VII. CONCLUSAO

113. Ante o exposto, entende-se que hd vicios legais e procedimentais na proposta
normativa da ANAC, em relagdo a inclusdo dos paragrafos 3° e 4° no art. 1° da Resolucdo
ANAC n° 302/2014. As conclusdes e ideias desenvolvidas acima podem ser condensadas nas

seguintes proposi¢des objetivas:

a. A alteracdo normativa proposta pela ANAC, na pratica, resulta em delegacdo de
competéncia para os Estados e Municipios delegatarios de aeroportos. Por se tratar de
regulacdo de mercado e competéncia exclusiva da Autoridade Aerondutica, atribuida a
ANAC por sua lei de criagdo, a proposta viola o art. 13, I e III, da Lei n® 9.784/1999, que
veda a delegacdo de competéncia para atos normativos e matérias de competéncias

exclusivas do 6rgao;

b. O processo normativo deve ser interrompido ou alterado para que seja possivel realizar

Andlise de Impacto Regulatorio. A proposta de delegacao de competéncia da ANAC para
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os entes delegatarios de aeroportos nao foi avaliada. As consequéncias, vantagens e
desvantagens ndo foram consideradas, violando-se, assim, o art. 6° da Lei das Agéncias
Reguladoras, o art. 5° da Lei de Liberdade Economica, o art. 15, incisos VI e VII, da
Instrugdo Normativa n° 154/2020 e a recomendag¢dao do TCU, expressa no acordao n°
240/2015, para que fossem adotadas as boas praticas referentes a AIR recomendadas pela

OCDE; e

Por fim, o entendimento firmado pela Diretoria Colegiada da ANAC ¢ o de que ndo pode
haver limitagdes ao acesso de terceiros nem comportamentos discriminatorios e abusivos.
Entretanto, a proposta normativa permite que essas situagdes ocorram nos aeroportos

delegados.

E o que me parece.

Brasilia, 23 de julho de 2022.

RICARDO FENELON JR.
OAB/DF n° 35.223
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ILUSTRISSIMO SENHOR DIRETOR PRESIDENTE - JULIANO ALCANTARA
NOMAN - DA AGENCIA NACIONAL DE AVIAGCAO CIVIL - ANAC E
SUPERINTENDENCIA DE REGULACAO ECONOMICA DE AEROPORTOS - SRA

Processo n° 00058.029624/2019-61
Assunto: Consulta Pablica n© 09/2022

AZUL LINHAS AEREAS BRASILEIRAS S.A., com sede & Avenida
Marcos Penteado de Ulhda Rodrigues, n® 939 - Edificio Castello Branco Office
Park — Torre Jatobd - 9° andar, Alphaville, Municipio de Barueri, Estado de Sao
Paulo, CEP 06460-040, devidamente inscrita no CNPJ/MF sob o n©
09.296.295/0001-60, por suas procuradoras abaixo assinadas, vem,
respeitosamente, a presenca desta Ilustre Agéncia, apresentar suas

CONTRIBUICOES ao presente processo de consulta publica.

Trata-se de processo de consulta publica instaurado por esta I.
Agéncia com propostas de alteracdes nas Resolugdes n® 302/2014 e 116/2009,
visando aprimorar as regras de livre acesso para solucionar problemas
regulatorios identificados de barreiras de entrada de novos players no mercado
de distribuicdo de combustivel de aviagdo, dificuldades de implementagdo das
regras de livre acesso atuai e inseguranca juridica para novos investimentos em

expansao da infraestrutura de abastecimento nos aeroportos.

Considerando os documentos postos a consulta publica em questao,
imperioso ressaltar que a AZUL, como associada da IATA (“International Air
Transport Association”), esta integralmente de acordo com as contribuicdes
apresentadas pela associacao.

Av. Marcos Penteado de Ulhda Rodrigues, n® 939, torre Jatoba, Tamboré.
Barueri / SP - CEP 06460-040
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Assim, a AZUL espera que a ANAC considere todos os pontos

elencados na contribuicdo apresentada pela IATA em nome da industria,
permanecendo a disposicao desta I. Agéncia para mais esclarecimentos, sempre
visando apoiar e colaborar para o desenvolvimento do cenario regulatério da

aviagao.

Por fim, a AZUL aproveita o ensejo para manifestar protestos de

elevada estima e consideracao.

De Barueri/SP para Brasilia/DF, 4 de Agosto de 2022.
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RACHEL FISli:HER MENNA BARRETO VER'EINIC.;& BO'CI(lHA-NN GALVAO SILVA
Gerente Juridica Civel e Regulatério — OAB/SP 248.779 Advogada Regulatério — OAB/SP 441.000

Av. Marcos Penteado de Ulhda Rodrigues, n® 939, torre Jatoba, Tamboré.
Barueri / SP - CEP 06460-040









MINISTERIO DA INFRAESTRUTURA

NOTA TECNICA N2 72/2022/DPR/SAC

Brasilia, 19 de julho de 2022.
PROCESSO N2 50000.024045/2022-61
INTERESSADO: AGENCIA NACIONAL DE AVIACZ\O CIVIL - ANAC

ASSUNTO: Consulta Publica ANAC 09/2022 - Acesso aos Parques de Abastecimento de Aeronaves.

1. INTRODUCAO:

1. Foi aberta a Consulta Publica n® 09/2022 (SEI n2 5873763), por meio da qual a Agéncia Nacional de Aviac¢do Civil — ANAC submete
proposta de alteragdo da Resolugdao n2 302, de 5 de fevereiro de 2014, para excluir de seu escopo aeroportos delegados a Estados e Municipios
e para regular condigdes de acesso aos Parques de Abastecimento de Aeronaves, e da Resolugdo n2 116, de 20 de outubro de 2009 (SEI n2
5873767), que dispOe sobre os servigos auxiliares ao transporte aéreo.

2. Observadas as competéncias conferidas a este Departamento de Politicas Regulatérias - DPR pelo art. 19 do Anexo | do Decreto
n2 10.788, de 06 de setembro de 2021, entre elas a de “propor e avaliar politicas e diretrizes para regulagéo econémica de servicos aéreos,
infraestruturas aeroportudria e aerondutica civil, estimulando o desenvolvimento, a concorréncia, a sustentabilidade ambiental e a prestagdo
adequada dos servicos”, a presente Nota Técnica traca consideracdes acerca do mercado de distribuicdo de combustiveis de aviagdo e analisa a
proposta colocada em consulta, no intuito de contribuir com o aperfeicoamento regulatério do setor.

2. OBJETIVOS REGULATORIOS:

3. Os combustiveis de aviagdo desempenham papel vital na agenda de competitividade do setor de aviagdo civil. Além de
representarem a parcela mais significativa dos custos e despesas de voo das empresas aéreas brasileiras - cerca de 29,6% do total apurado para
o periodo de 2019, segundo dados do Painel de Indicadores do Transporte Aéreo da ANAC -, seus prec¢os tém sofrido sucessivos aumentos em
meio um periodo de baixos estoques mundiais de derivados de petréleo e de escassez de produtos.

4. No mercado brasileiro de combustiveis e derivados de petréleo vigora, desde 2002, o regime de liberdade de pregos, que sdo
definidos em ambiente de mercado competitivo. Contudo, os segmentos de produgdo, importagdo e distribuicdo ainda permanecem bastante
concentrados.

5. A proposta submetida a Consulta Pdblica n2 09/2022 ocupa-se da ultima etapa da cadeia de distribuicdo do querosene de aviacdo
(QAV), ou seja, contempla as atividades de recebimento, armazenagem e distribuigdo do combustivel nos aerédromos. Trata-se de atividade
auxiliar do transporte aéreo, que se efetiva sob a égide de duas agéncias reguladoras: a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis - ANP e a Agéncia Nacional de Aviagao Civil — ANAC.

6. O aprimoramento da regulamentagdo do acesso ao mercado de distribuicdo de combustivel de aviagdo esta no contexto do Tema
15 da Agenda Regulatdria da ANAC para o biénio 2021-2022, e busca enfrentar trés problemas identificados pela area técnica da Agéncia:

(i) barreiras a entrada de novas empresas no mercado de distribuicdo de combustivel de aviagdo, decorrentes de restricio de
acesso a infraestruturas supostamente essenciais de distribui¢ao;

(ii) dificuldades de implementagdo das regras de livre acesso atuais; e
(iii) inseguranga juridica para novos investimentos em expansdo da infraestrutura de abastecimento nos aeroportos.

7. A presente andlise parte do entendimento de que os objetivos almejados pela regulagio devem ser o de maximizar a
concorréncia, sem desestimular investimento, garantida a seguranca das operagoes.

8. Quanto ao objetivo de maximizar a concorréncia, nos principais mercados, a maior diversidade na oferta de combustivel tende a
contestar o poder das incumbentes, levando o preco para o nivel concorrencial. Todavia, a depender do porte do aerédromo e de outras
especificidades, a maximizagdo da concorréncia pode significar a exploracdo da atividade de maneira exclusiva por apenas um agente. E neste
sentido que a regulamentacdo do tema deve ser flexivel o suficiente para permitir o arranjo 6timo para cada mercado de QAV, sem se tornar
permissiva a ponto de impedir a concorréncia onde ha espago para multiplos atores.

9. Adicionalmente, o Brasil ainda carece de investimentos em infraestrutura logistica para atender a toda demanda projetada por
combustiveis. Assim, o equilibrio da norma deve se atentar a atratividade do setor, por meio de regras claras e que promovam seguranga
juridica. Ndo devem restar duvidas quanto aos diversos aspectos que envolvem novos investimentos, como o eventual direito de exclusividade
pelo periodo de amortizagao, prazo para reestabelecimento do livre acesso e a justa remuneragao.

10. As recomendag¢des propostas buscaram enderecar todos esses pontos, mantendo a seguranca operacional como pilar
fundamental, como é de praxe no transporte aéreo.



3. CONSULTA PUBLICA ANAC N2 09/2022:

11. A proposta da Superintendéncia de Regulagdo Econ6mica de Aeroportos da ANAC, colocada em consulta publica, altera as
Resolugbes ANAC n2 302, de 5 de fevereiro de 2014, e n2 116, de 20 de outubro de 2009, com o objetivo de melhorar a regulamentac¢do do
acesso ao mercado de distribuicdo de combustivel de aviagdo.

12. A Resolugdo n2 302/2014 estabelece critérios e procedimentos para a alocacdo e remuneracgdo de dreas aeroportuarias, as quais,
nos termos do inciso IV, artigo 22 da norma, incluem aquelas “destinadas aos servigos auxiliares ao transporte aéreo e de abastecimento de
aeronaves”. Assim, a Resolugdo n? 302/2014, conforme redacdo em vigor, ja prevé a obrigacdo do operador do aerédromo disponibilizar as
empresas que atuem ou pretendam atuar na prestagdo de servigos de abastecimento de aeronaves o acesso as areas necessarias para execu¢ao
de suas atividades.

13. Adicionalmente, adotando uma politica regulatdria menos interventiva, ao celebrar os contratos de concessdo aeroportuaria, a
Agéncia optou por nao estabelecer o preco para o uso da rede de hidrantes dos aeroportos. Porém, os contratos trouxeram clausulas para
assegurar o livre acesso para que empresas aéreas ou terceiros possam atuar na prestacdo de servigos auxiliares ao transporte aéreo.

14. Ndo obstante, em alguns casos, observa-se resisténcia na efetiva aplicacdo dos dispositivos sob o entendimento de que o livre
acesso previsto na Resolu¢do n2 302/2014 se referiria apenas as areas aeroportudrias, enquanto os contratos de concessdo abrangeriam areas e
atividades operacionais essenciais, como abastecimento de aeronaves, sem que nenhum se refira a infraestrutura, sobretudo a rede de
hidrantes. Ou seja, segundo essa interpretacao, a regulacao vigente impediria a imposicdo de barreiras pelo aeroporto a entrada de prestadores
de servigos, cabendo a estes, no entanto, os devidos investimentos em instalagdes para sua operagdo nas areas concedidas.

15. E neste contexto que se desenhou a proposta de alteragdo normativa da ANAC, que estabelece diferentes regras para trés
conjuntos de aeroportos:

I - Aer6dromos delegados a Estados e Municipios ou autorizados: foram excluidos do alcance da Resolugdo n? 302/2014 e
devem observar o disposto no convénio de delegagdo ou instrumento correspondente. Assim, nestes casos, os entes delegatarios sdo os
responsaveis pela analise e fiscalizacdo dos critérios para a alocagdo e remuneracgdo das areas aeroportudrias.

Il- Aer6dromos administrados pela Infraero ou concedidos pelo Governo Federal: a Resolugdo em vigor ja prevé o livre acesso as
areas operacionais e a vedagdo a praticas abusivas e discriminatérias. A proposta introduz importante modificacdo ao prever a submissao prévia
a ANAC de contratos que envolvam a construgdo ou operagao de infraestruturas de dutos e hidrantes nos aeroportos, a exemplo do que foi
estabelecido nos Contratos a partir da 52 rodada de Concessdes. Conforme justificativa da ANAC (SEI n2 5873779), a proposicdo “tem o enorme
potencial de evitar conflitos futuros, na medida em que um possivel posicionamento precedente da Agéncia tem o conddo de desconstituir ou
mitigar barreiras a entrada, potencializar a implementagdo das regras de livre acesso e conferir maior seguranga juridica aos novos
investimentos”. Entende-se que a medida contribui positivamente em relacdo aos trés problemas identificados na Analise de Impacto
Regulatdrio - AIR (SEI n2 5873804) da ANAC. Cumpre ressaltar que a intengdo ndo é restringir de antemao os possiveis modelos de negdcios, o
que poderia afastar novos investimentos, deteriorar a qualidade do servigo ou até reduzir a competi¢do pelo abandono do mercado por agentes
econdmicos. Justamente, a atuacdo preventiva do poder publico se propde a evitar clausulas abusivas e discriminatérias, ao tempo em que da
seguranga ao investidor de que o contrato ndo serd objeto de questionamento. Ademais, conforme pontuado no decorrer da presente
manifestacdo, este DPR entende que a analise prévia também permitiria a avaliagdo quanto a razoabilidade dos prazos previstos em contrato,
especialmente em fungdo da reversibilidade dos bens.

lll - Aer6dromos que constam no Anexo da proposta de altera¢do a Resolugdo n2 302/2014 (Guarulhos e Galedo): além do livre
acesso as areas aeroportuarias, ja previsto na Resolugdo, a proposta prevé garantia de livre acesso e obrigatoriedade de compartilhamento das
infraestruturas do parque de abastecimento de aeronaves (PAA) nos aeroportos de Guarulhos e Galedo, mediante Termo de Condigdes de
Acesso, previamente submetido a processo de consulta. A nova redac¢do define o que compde a infraestrutura do PAA, com clara mencgdo aos
tanques e rede de hidrantes.

16. Relativamente a Resolug¢do n? 116/2009, que dispde sobre os servicos auxiliares ao transporte aéreo, a proposta em consulta
reflete a mesma intengdo normativa das alteragbes a Resolugdo n2 302/2014. Assim, as modifica¢des disciplinam as obriga¢des do operador do
PAA, tendo em vista sua condigdo de Empresa de Servigo Auxiliar ao Transporte Aéreo (ESATA), bem como prescrevem os termos da fiscalizagdo
e providéncias administrativas quanto ao cumprimento das condi¢des de acesso. Nesse sentido, ancorada no poder de policia administrativa, a
proposta da ANAC busca reforgar a sujeicdo do operador do PAA as providéncias da Agéncia e promover maior enforcement regulatério a
tematica.

17. Para analise da proposta submetida a Consulta Publica n2 09/2022, optou-se, primeiramente, por discorrer quanto ao modelo de
regulacdo adotado e as condig¢des aplicaveis aos aerédromos constantes no Anexo (Guarulhos e Galedo). Em seguida, destaca-se alguns pontos
que este Departamento entende como sendo centrais na discussdo de acesso aos PAAs: propriedade; exigéncias técnicas e
operacionais; precificagdo, e processo de consultation. Adicionalmente, sdo tragadas consideragdes a respeito da opgdo regulatéria adotada
para os aeroportos regionais delegados. Por fim, sdo abordadas as modificacdes a Resolu¢do n2 116/2009.

3.1. MODELO REGULATORIO ADOTADO:
18. No dmbito da AIR constante na Nota Técnica n® 39/2020/GERE/SRA, a ANAC identificou quatro opgdes regulatérias para abordar
os problemas identificados. Sdo essas:

e Manutengdo das regras atuais (Resolugdo n2 302 e Contratos de Concessio);

e Aperfeicoamento das regras atuais, porém sem tratar de regulacdo de preco de acesso as infraestruturas de dutos e hidrantes e da
desverticalizagdo entre a operagdo do PAA e a distribuicdo de combustiveis — Resolugdo n2 302;



e Regulacdo de pregos de acesso as infraestruturas de dutos e hidrantes; e

e Desverticaliza¢cdo entre a operagao do PAA e a distribuicdo de combustiveis.

19. Apds andlise das vantagens e desvantagens de cada uma das alternativas, a Agéncia entendeu que a opgdo mais adequada para
alcancgar os objetivos pretendidos seria a de se aperfeicoar as regras atuais, de forma a tornar mais efetivo o livre acesso de fornecedores de
combustiveis aos aerédromos, em condi¢des ndo discriminatérias.

20. Assim, propde uma abordagem com regras menos interventivas e que privilegiam solu¢des negociadas. A atuac¢do do regulador
deve ocorrer apenas quando a competi¢do e a livre negociagdo ndo sejam capazes de encontrar uma solu¢do de mercado, o que se alinha as
melhores praticas preconizadas pela Organizagdo de Aviagdo Civil Internacional - OACI. O objetivo é garantir regras de acesso mais claras e
objetivas, que se mostrem favordveis a realizagcdo de novos investimentos e a manutencao da infraestrutura existente, ao tempo em que oferece
protecGes contra comportamentos oportunistas.

21. Nesse sentido, a regra geral é de livre acesso apenas as areas necessdrias a execu¢do das atividades de abastecimento, nos
termos do disposto atualmente no artigo 92:

“Art. 92 O operador de aerédromo, observado, no que couber, o art. 40 da Lei n® 7.565/1986, e a regulamentagio referente a adequagdo do
servigo, devera disponibilizar as empresas que atuem ou pretendam atuar na prestacdo de servigos auxiliares ao transporte aéreo, de
abastecimento de aeronaves e de manutengdo aeronautica, nos termos e condigdes estabelecidos nesta Resolugdo, sob livre negociagdo, o
acesso as areas necessarias para execugdo de suas atividades.

§ 12 E facultado ao operador de aerédromo limitar o acesso das empresas mencionadas no caput deste artigo as areas necessarias quando
comprovadamente ndo houver area disponivel para realizagdo da atividade solicitada.

§ 22 Havendo limitagdo de acesso a que se refere o §12 deste artigo, o operador do aerédromo devera encaminhar a ANAC, no prazo de até 30
(trinta) dias da ocorréncia do fato, a justificativa para a limitagdo adotada, e as possiveis medidas a serem adotadas para eliminagdo das restrigGes
existentes, com respectivos prazos, as quais serdo disponibilizadas ao publico no sitio eletronico da ANAC.” (Grifo nosso.)

22. A proposta de revisdo acrescenta o Artigo 9-A, que obriga a submissdao a ANAC dos contratos que envolvam a constru¢do ou
operacdo de infraestruturas de dutos e hidrantes nos aeroportos, previamente a assinatura:

“Art. 9-A O operador de aerédromo deverd submeter a ANAC, para analise e eventuais medidas cabiveis, o contrato que envolva a construgdo ou
operacgdo de infraestruturas de dutos e hidrantes, previamente a sua assinatura. (NR)”

23. De acordo com a ANAC, a inclusdo desta disposigdo estd em linha com o previsto nos contratos de concessdo celebrados a partir
da 52 rodada. Ademais, o texto é concernente com as atribuicdes da Agéncia e visa garantir que o contrato entre o operador do aerédromo e o
prestador de servigos, no que se refere a constru¢do ou operagdo de infraestruturas de dutos e hidrantes, esteja consonante as premissas
regulatdrias previstas para o setor.

24, Adicionalmente, o paragrafo Unico prevé a possibilidade de a ANAC determinar, por motivos concorrenciais, a desverticalizagdo
entre a operagdo do PAA e a distribuicdo de combustiveis. Isto é, proibir que operadoras de um pool de abastecimento de combustiveis de um
aeroporto participem das etapas de distribuicdo e revenda dos combustiveis:

"Paragrafo Unico. Apos a andlise de que trata o caput, a ANAC podera determinar que o aerédromo estabelega restrigdes a participa¢do das
empresas operadoras de infraestruturas de dutos e hidrantes do aerédromo nas atividades de distribuigdo e revenda de combustiveis no
aerédromo. (NR)”

25. Ao tempo em que pode trazer maior competicdo para o setor, a desverticalizagdo também pode, por outro lado, gerar aumento
de pregos, uma vez que estaria se adicionando mais um elo na cadeia do abastecimento de aeronaves. Essa € uma das razGes pelas quais a
medida ndo foi adotada como regra geral, ndo obstante a possibilidade de poder se mostrar como a melhor alternativa para casos especificos.

3.1.1. CAPITULO llI-A:

26. O Capitulo llI-A, analisado a seguir, aplica-se apenas aos aeroportos do Anexo, Guarulhos e Galedo. Nos termos do artigo 14-A,
obriga-se tanto o operador do aerédromo, quanto o operador do PAA, a garantirem o livre acesso por meio do compartilhamento da
infraestrutura do PAA, sendo vedadas praticas discriminatdrias e abusivas. Para que ndo haja questionamentos quanto a interpretacdo da
norma, o paragrafo uUnico define o que compde o PAA:

“Paragrafo Unico. Para os fins desta Resolugdo, o Parque de Abastecimento de Aeronaves é definido como conjunto de instalagdes fixas,
compreendendo tanques, equipamentos, rede de hidrantes e prédios (administragdo, manutengdo e outros), com a finalidade de receber,
armazenar e distribuir combustiveis de aviagao, localizado dentro do aerédromo”. (Grifo nosso.)

27. Neste ponto, vé-se como adequado que a definicdo de PAA tenha alcance de regra geral, valida para todos os aerddromos
publicos. O que ora se propde tem como finalidade deixar claro que investimentos em instalagGes fixas no PAA, especialmente em tanques e
rede de hidrantes, sdo benfeitorias permanentes que, em qualquer hipétese, ficam incorporadas ao imdvel e devem ser restituidas ao fim do
prazo de contrato, nos termos do disposto no artigo 40 da Lei n? 7.565/1986.

28. Dando continuidade a analise, para ambos os aeroportos, as condi¢cbes de acesso ao PAA devem ser tornadas publicas pelo
operador aeroportuario e operador do PAA por meio de um Termo de Condi¢Ges de Acesso, cuja proposta deve ser precedida de consulta



envolvendo empresas aéreas e potenciais entrantes. O documento deve ter regras claras, além de requisitos e critérios objetivos e nao
discriminatdrios. Caso ndo haja acordo sobre suas disposi¢Ges, as partes poderao solicitar arbitramento pela ANAC.

29. A proposta da ANAC busca evitar arbitrariedades na definigdo de critérios para o acesso as infraestruturas e propiciar um acordo
conjunto, que tenderia a reduzir barreiras a entrada de novos participantes no mercado de distribuicdo de combustivel de aviagao.

30. Sobre esse ponto, sugere-se que a Resolucdo, especificamente em adendo ao paragrafo 32 do Art. 14-E, defina os itens que
deveriam constar no Termo de CondicGes de Acesso, além do ja previsto na propria Resolucdo, tais como: precos do acesso, indice de reajuste

seguranca, validade do Termo de CondigGes de Acesso, hormas de sustentabilidade, condigdes de saida do negdcio, dentre outras.

31. Por fim, a norma estabelece os seguintes prazos:

- Até 90 dias para submissdo da proposta do Termo de Condi¢des de Acesso a consulta a partir da inclusdo do aerédromo no
Anexo da Resolugdo. Caso expirado esse prazo, a ANAC podera elaborar proposta de Termo e iniciar o processo de consulta;

- Prazo minimo de 30 dias para manifestacdo das partes consultadas e maximo de 90 dias para duragdo da consulta;

- Apds finalizada a consulta, 30 dias para publicagdo do Termo de Condi¢des de Acesso. Caso expirado este prazo e, no caso de
arbitramento pela ANAC, a Agéncia podera tornar publico o Termo de CondigGes de Acesso;

- Apds a aprovagdo do Termo de Condi¢des de Acesso, um eventual pedido de compartilhamento da infraestrutura deve ser
apreciado em periodo ndo superior a 90 dias. Ultrapassado este prazo, ndo havendo manifestacdo expressa contraria, o acesso sera considerado
tacitamente aprovado; e

- 0 Termo de Condigcdes de Acesso deve ter validade por prazo determinado, ndo podendo ser inferior a 5 anos, e deve dispor de
cronograma vinculante para inicio das operagGes de um novo entrante.

ndo impde limite temporal definido, tampouco prevé a possibilidade de revisdo antecipada dos parametros estabelecidos no Termo de Acesso
no caso de alteracdo relevante de eventuais condicdes que tenham dado razdo ao compartilhamento de infraestrutura propostas. Assim,

3.1.2. GUARULHOS E GALEAO - CRITERIOS ADOTADOS PARA TRATAMENTO DIFERENCIADO:

32. A proposta submetida a consulta publica tem como principal inovagdo o acréscimo do Capitulo IlI-A, que trata das “condi¢des de
acesso aos parques de abastecimento de aeronaves”. O Capitulo é o centro da alteragdo normativa e aplica-se apenas aos aerédromos definidos
no Anexo da Resolugdo, quais sejam, Guarulhos e Galedo.

33. Conforme Justificativa da ANAC, a AIR realizada concluiu que os aeroportos de Guarulhos e do Galedo sdo os Unicos no Brasil nos
quais é possivel afirmar que o acesso a rede de hidrantes é necessario para que seja possivel concorrer em igualdade de condigdes.

34. A drea técnica da ANAC pondera em seu estudo que o uso de hidrantes fornece vantagens competitivas quando as aeronaves
precisam ser abastecidas por grandes volumes de combustivel em pouco tempo. Assim, eventual barreira ao acesso a rede de hidrantes é um
elemento importante na analise da probabilidade de exercicio de poder de mercado das distribuidoras, em especial no tocante ao mercado de
transporte aéreo internacional, caracterizado pela presencga de vérias empresas aéreas com baixa parcela de mercado e que necessitam de um
maior volume de combustivel em seus voos.

35. Assim, ao analisar dados dos dois aeroportos, demonstrou-se que cerca de 60% dos voos operados em Guarulhos e 50% no
Galedo ndo poderiam ser abastecidos via caminhdo-tanque (CTA), justamente por conta do perfil internacional dessas operagoes,
impossibilitando uma concorréncia em igualdade de condicGes entre rede de hidrantes e CTA.

36. Nesse contexto, a Agéncia propde que a inclusdo ou exclusdo de aerédromos as normas especificas do Capitulo IlI-A seja objeto
de decisdo fundamentada, mediante ampla discussdo publica. Isto porque entende que, mesmo que fossem criados critérios objetivos para
definir quais aeroportos seriam abarcados pela norma, a complexidade do tema ainda demandaria robusta andlise do caso concreto.

37. Em que pese este DPR corroborar com o entendimento de que ndo é adequado estabelecer critérios fechados, que possam

ser benéfica para a transparéncia do processo regulatério,_bem como para explicitar a ldgica que orienta a tomada de decisGes pela
administra¢do publica.

38. Considerando que, conforme a proposta de alteracdo da Resolucdo ANAC n? 302/2014, a inclusdo ou exclusdo de aerédromos ao

também diante de determinados eventos, como, por exemplo, ocorréncia de negativa de acesso a PAA (artigo 99, § 22) ou provocacdo de agente
interessado.

3.2. PONTOS CENTRAIS:

39. Tendo em vista todo o histérico relatado no processo de alteragdo das normas sob andlise, convém a este DPR tragar as
consideragBes que seguem:

3.2.1. PROPRIEDADE DA INFRAESTRUTURA DOS PAA:

40. Sob a ética do marco legal aplicado ao setor de aviagdo, importa observar, primeiramente, que compete a Unido, nos termos do
art. 21, Xll, ¢, da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), a exploragdo da infraestrutura aeroportuaria de forma direta ou mediante autorizag3o,



concessdo ou permissdo. Com relagdo ao regramento de dreas aeroportuarias, o Cédigo Brasileiro de Aeronautica (CBA), Lei n2 7.565, de 19 de
dezembro de 1986, dispée:

“SECAO IV

Da Utilizagdo de Areas Aeroportudrias

Art. 39. Os aeroportos compreendem areas destinadas:

| - 3 sua prépria administragdo;

Il - ao pouso, decolagem, manobra e estacionamento de aeronaves;

Il - ao atendimento e movimentagdo de passageiros, bagagens e cargas;

IV - aos prestadores de servigos aéreos;  (Redacdo dada pela Lei n2 14.368, de 2022)

V - ao terminal de carga aérea;

VI - aos 6rgdos publicos que, por disposicdo legal, devam funcionar nos aeroportos internacionais;
VIl - ao publico usuario e estacionamento de seus veiculos;

VIII - aos servigos auxiliares do aeroporto ou do publico usuario;

IX - ao comércio apropriado para aeroporto.

Art. 40. Dispensa-se do regime de concorréncia publica a utilizagdo de areas aeroportuarias pelos prestadores de servigos aéreos, para suas

de 2022)
§ 12 (Revogado). (Redacdo dada pela Lei n® 14.368, de 2022)

§ 2° O termo de utilizagdo para a construgdo de benfeitorias permanentes devera ter prazo que permita a amortiza¢do do capital empregado.

§ 3° Na hipdtese do paragrafo anterior, se a administragdo do aeroporto necessitar da area antes de expirado o prazo, o usuario tera direito a
indenizagdo correspondente ao capital ndo amortizado.

§ 4° Em qualquer hipdtese, as benfeitorias ficardo incorporadas ao imével e, findo o prazo, serdo restituidas, juntamente com as areas, sem
qualquer indenizagdo, ressalvado o disposto no paragrafo anterior.

§ 52 O disposto neste artigo aplica-se as empresas de servigos auxiliares. (Redac¢do dada pela Lei n? 14.368, de 2022)
Art. 41. (Revogado pela Lei n2 14.368, de 2022)

Art. 42. A utilizacdo de areas aeroportuarias n3o se aplica a legislacdo sobre locacdes urbanas.” (Grifo nosso.)

41. Assim, o CBA, em seu artigo 40, dispensa de concorréncia publica para utilizacdo das areas aeroportudrias para os prestadores de
servicos aéreos e de servigos auxiliares, bem como especifica que as benfeitorias permanentes construidas nessas areas, inclusive nas
destinadas aos PAA, devem, em qualquer hipdtese, ser incorporadas ao aeroporto. A Lei prevé indenizagdo apenas no caso de interrupgdo de
contrato, no valor correspondente ao capital empregado ainda ndo amortizado, conforme prazo estabelecido em termo de utilizacdo para
construgdo.

42. Na qualidade de Autoridade de Aviagdo Civil, conforme a Lei n2 11.182, de 27 de setembro de 2005, a ANAC é competente para a
regulagdo e a fiscalizagdo dos servicos aéreos e da infraestrutura aeronautica e aeroportudria. Como se pode depreender da Resolugdo ANAC n?
302/2014, as areas destinadas ao abastecimento de aeronaves sdo consideradas areas aeroportudrias, cabendo ao operador aeroportudrio a
disponibilizagdo de seu acesso, sob livre negociacdo, observando, para tanto, a propriedade e a reversibilidade a Unido das benfeitorias
permanentes em aeroportos instruida pelo ja citado art. 40 da Lei n2 7.565/1986, sendo vejamos:

“CAPITULO |

DAS AREAS AEROPORTUARIAS

Art. 22 Para os efeitos desta Resolugdo, sdo consideradas como areas aeroportuarias aquelas situadas no aeroporto e destinadas:
| - aos 6rgdos publicos que, por disposigdo legal, devam funcionar nos aeroportos brasileiros;

Il - ao atendimento e movimentagdo de passageiros, bagagens e cargas;

Il - aos concessionarios, permissiondrios ou autorizatarios dos servigos aéreos;

IV - aos servigos auxiliares ao transporte aéreo e de abastecimento de aeronaves;

V - ao abrigo e manutengdo de aeronaves;

VI - 3 industria aerondutica; e

VIl - as demais atividades desenvolvidas no aeroporto, tais como lojas de varejo, salas destinadas ao atendimento de clientes exclusivos (areas
VIP), aluguel de carro, estacionamento de veiculos, servigos de lazer, bancos, restaurantes, lanchonetes, bares, hotéis e outros.

§ 12 As atividades desenvolvidas nas dreas aeroportudrias estdo assim classificadas:

| - administrativas, compreendendo as atividades descritas no inciso | do caput deste artigo;

Il - operacionais, compreendendo as atividades descritas nos incisos Il a V do caput deste artigo; e
Il - comerciais, compreendendo as atividades descritas nos incisos VI e VIl do caput deste artigo.

§ 29 Cabera ao operador do aerédromo determinar a localizagdo e o tamanho apropriados das dreas mencionadas neste artigo, observadas as
regulamentagdes especificas.

(-

Art. 92 O operador de aerédromo, observado, no que couber, o art. 40 da Lei n? 7.565/1986, e a regulamentacdo referente & adequagido do
servico, devera disponibilizar as empresas que atuem ou pretendam atuar na prestagdo de servigos auxiliares ao transporte aéreo, de
abastecimento de aeronaves e de manutengdo aerondutica, nos termos e condigdes estabelecidos nesta Resolugdo, sob livre negociagdo, o
acesso as areas necessarias para execugdo de suas atividades.” (Grifo nosso.)



43, Ao longo do periodo de desenvolvimento da infraestrutura aeroportudria no Brasil, diferentes modelos de explora¢do de
PAA foram adotados, a depender do porte e perfil de operagdes e da disponibilidade de infraestruturas para recep¢do, armazenamento
e abastecimento de combustivel nos aeroportos. As distribuidoras podem optar tanto por operar instalagées de forma individualizada quanto
pelo compartilhamento de infraestrutura, o que ocorre, geralmente, quando ha rede de hidrantes. Para este Ultimo caso, pondera-se que, sob o
aspecto da garantia da qualidade do produto fornecido por cada distribuidor atuante, a tancagem e a rede de hidrantes podem se configurar em
um sistema integrado. Assim, no caso de uso da rede de hidrantes de forma compartilhada entre diferentes distribuidores de combustivel de
aviagdo, seria natural a eleicdo de um agente responsdvel pela coordenagdo do fluxo do produto desde a recep¢do e armazenamento até sua
disponibilizagdo nos pits de hidrante localizados no patio de aeronaves.

44, Em verdade, os investimentos em construgdo de redes de hidrantes subterraneas nos aeroportos, posicionadas abaixo da
estrutura de pavimento dos patios de aeronaves, podem decorrer, em muitos casos, do modelo de negécios adotado pelas distribuidoras de
combustivel. Contudo, a opc¢do pela oferta de servigo de abastecimento de aeronaves por meio de rede hidrantes atende, também, a questoes
de seguranca e de eficiéncia operacional de interesse do operador de aerédromo, sem prejuizo, por ébvio, do estabelecimento de contratos
entre operadores de aeroportos e de PAA que prevejam a realizagdo de investimentos em benfeitorias permanentes.

45. De modo a melhor ilustrar a questdo em tela, replica-se trecho do posicionamento do Tribunal de Justica de Sdo Paulo (TJSP)
sobre a propriedade dos hidrantes, quando da analise de processo no ano de 2015 referente ao pool de distribuicio de combustiveis no
Aeroporto de Guarulhos, conforme segue:

“8. A autora insiste em que o sistema de abastecimento é um bem publico (e ndo um bem privado das empresas) cujo uso ndo lhe pode ser
negado; como outras no processo, é uma afirmagdo que precisa ser entendida. O sistema de abastecimento foi construido e é mantido e
operado pelas empresas que la atuam mediante elevado investimento; se incorpora ao bem publico, é verdade, mas sem que isso afaste o uso
exclusivo previsto na concessdo ou no contrato. Hd exemplos simples desse fato: sdo bens publicos as areas comerciais, o estacionamento de
veiculos, os hangares, as dependéncias cedidas as empresas aéreas e comerciais, sem que se admita que outras nelas adentrem no curso dos
contratos. Ndo sdo areas compartilhaveis ou cessiveis a terceiro até que retornem a posse da concessiondria. Do mesmo modo, a area [espaco
fisico] utilizada pelas empresas do ‘pool' para suas atividades administrativas e o sistema de armazenamento e distribuigdo de combustivel sdo de
uso exclusivo seu, sem que isso ofenda por qualquer modo a propriedade de Unido e a reversdo dos bens ao final da concessdo ou do contrato.”
(g.n.) (SEI n2 0678494 - Anexo 15 - Acérddo TISP, p. 12 a 13).

46. Repisa-se, portanto, o entendimento deste DPR quanto a propriedade da Unido sobre toda a infraestrutura fixa instalada nos
aeroportos. Nos termos da legislacdo pertinente e da jurisprudéncia que dispde sobre o tema, enfatiza-se o cardter reversivel das benfeitorias
realizadas nos aeroportos - incluindo-se aquelas constantes dos PAA.

3.2.2. EXIGENCIAS TECNICAS E OPERACIONAIS:

47. Especificamente no que tange a exigéncias técnicas e operacionais, a comprovacdo de adesdo a procedimentos de operagdo
estabelecidos em normas internacionais constou como um dos requisitos de capacidade técnica estabelecidos como critério de admissdo de
novo entrante pelas empresas integrantes do pool de combustiveis situado no Aeroporto Internacional de Guarulhos, conforme consta na Nota
Técnica n? 31/2020/CGAA4/SGA1/CADE, de 10 de setembro de 2020.

48. Trata-se da apresentagdo de certificado que atesta que, em determinada instalagdo, os procedimentos de dada empresa
relacionados a controle de qualidade dos combustiveis de aviacdo e seguranca nas operagGes de abastecimento de aeronaves estdo
adequadamente alinhados as normas do Joint Inspection Group (JIG).

49, De fato, a discussdo acerca da exigéncia de comprovag¢dao da observancia de normas de adesdo voluntdria como requisito
obrigatdrio de ordem técnica para contratagdo, sobretudo em processos licitatérios conduzidos pela Administragdo Publica, ndo é incomum. Se,
por um lado, a prova da adesdo a procedimentos descritos em normas técnicas amplamente reconhecidas pela sociedade permite a presuncao
de qualidade e seguranga dos produtos e servigos oferecidos, por outro, carrega o potencial de gerar restri¢des concorrenciais. E, no caso de
Guarulhos e do Galedo, aeroportos em que a utilizagdo de uma Unica rede de hidrantes é compartilhada entre diversos distribuidores de QAV, o
aspecto concorrencial parece demonstrar singular importancia. Na avaliagdo da ANAC, o perfil de operag¢des internacionais observado nesses
dois aeroportos demanda abastecimento de grandes quantidades de combustivel em pouco tempo, em razdo do rapido turnaround das
aeronaves empregadas, impossibilitando uma concorréncia em igualdade de condig¢Ges entre rede de hidrantes e caminhdo-tanque.

50. Sobre o assunto, como se observa no AIR da ANAC, a Associa¢do Internacional de Transporte Aéreo (IATA) declarou acreditar que
as companhias aéreas ndao admitiriam um fornecedor de QAV que ndo atendesse aos padrdes do JIG ou da ATA 103 - Standard for Jet Fuel
Quality Control at Airports. Ambos os regulamentos sdo similares em termos de segurancga requerida, mas com formas diferentes de verificacdo.
Ja o pool de distribuidoras do Aeroporto de Guarulhos defende a exigéncia do cumprimento dos padrGes internacionais por novo entrante,
apontando riscos a seguranca relacionados a vidas humanas, aspectos financeiros (custo do avido), meio ambiente e reputagdo das empresas
atuantes. Além disso, sustenta que, em caso de acidente, mesmo que provocado por outra empresa do pool, as demais integrantes do
condominio também poderiam ser alvo de processo, como se observa na ja citada Nota Técnica n® 31/2020/CGAA4/SGA1/CADE.

51. Por outro lado, desenvolvem-se, desde 2013, questionamentos na esfera judicial e administrativa acerca da adog¢do de tal
requisito para efeitos de aquisicdo de ativos, sob a argumentagdo de que a exigéncia da certificagdo teria sido utilizada como barreira de
mercado. Isso porque, conforme consta nos processos, a ndo comprovagcao de operagdo em padrdo internacional teria obstado a analise da
capacidade financeira do proponente e, consequentemente, o avango das negocia¢des para a entrada de novo distribuidor de QAV. Com efeito,
em 2020, em sede de processo judicial no ambito do Tribunal de Justica de S3o Paulo (TJSP), o agente interessado em integrar o pool de
Guarulhos obteve decisdo favordvel ao inicio de sua operagdo (Agravo de Instrumento n2 2176270-15.2018.8.26.0000), na qual constou a
concordancia da empresa com a operacdo em padrdo internacional, seja por meio de contratagdo de terceiro credenciado ou por prépria
certificagdo, conforme trecho transcrito:

“Entrave operacional. Padrdo JIG. A discussdo quanto a filiagdo da Gran Petro ao Join Inspection Group, ou seja, obtengdo do Padrdo JIG, estd
superada, uma vez que a autora concordou em obter o padrdo de operagdo, observando-se que hda necessidade de inicio da operagdo para que a



empresa possa ser certificada e que o contrato ja firmado com a Skytanking NV é adequado e suficiente para tanto”.

52. N3do obstante, a questdo permanece suscitando debates. A complexidade para o alcance da sua solucdo fica evidente ao se
constatar que a atividade de comercializacdo de QAV envolve, ao mesmo tempo, aspectos de regulagdo a cargo da ANAC e da ANP. Sob a
regulamentacdo da ANAC, os servigos auxiliares ao transporte aéreo e de abastecimento de aeronaves sdo enquadrados como atividades
operacionais desenvolvidas em areas aeroportudrias. Pela Resolugdo ANAC n? 116/2009, o abastecimento de combustivel e lubrificante é
descrito como “servigo de armazenagem, abastecimento e transporte de combustiveis e lubrificantes no sitio aeroportudrio e seu fornecimento a
aeronave segundo padrdes e procedimentos certificados pela Autoridade de Aviagdo Civil ou entidade reguladora competente para dispor sobre
a matéria”.

53. O Regulamento Brasileiro da Aviagdo Civil (RBAC) 153 da ANAC, em seu art. 153.125 - Abastecimento de Aeronaves, traga regras
sobre procedimentos de abastecimento ou transferéncia de combustivel de aeronave, inclusive sobre condi¢des de movimentagdo de Caminhdo
Tanque Abastecedor (CTA). Convém rememorar, ainda, que, conforme a Resolu¢do ANAC n° 302/2014, a alocagdo e remuneragdo das areas
necessdrias a execuc¢do de tais servigos é atribuida ao operador aeroportuario, sob livre negociacdo, vedadas praticas discriminatdrias e
abusivas. Adicionalmente, os contratos de concessdo contém cldusulas que asseguram o livre acesso as dreas e atividades operacionais
essenciais a prestagdo dos servigos de transporte aéreo, entre elas, o abastecimento de combustivel e lubrificante.

54. Por sua vez, a especificagdo técnica, a movimentagdo, a armazenagem e a comercializagdo do combustivel de aviagdo sao
matérias disciplinadas pela ANP. As especificagGes técnicas sobre aparéncia, composi¢do, fluidez, combustdo, corrosdo, estabilidade,
contaminantes e condutividade estdo estabelecidas na Resolugdo ANP n2 778, de 5 de abril de 2019, regulamento que incorpora diretrizes e
regras de normas técnicas validadas por organismos de certificagao e padronizagdo nacionais e estrangeiros. As distribuidoras e os revendedores
de combustiveis sdo os agentes econémicos qualificados para a comercializagdao de QAV.

55. A Resolugdo ANP n2 17, de 26 de julho de 2006, a qual regula o exercicio da atividade de distribuicdo de combustiveis de aviagao,
define as instalagdes componentes de um PAA, bem como prevé a necessidade de um contrato de fornecimento entre a distribuidora e um
fornecedor de combustivel de aviagdo. Ja a atividade de revenda de combustiveis é regulada pela Resolugdo ANP n2 18, de 26 de julho de 2006.
As duas normas passam, atualmente, por processo de revisdo, conforme item 4.18 da Agenda Regulatéria da ANP para o biénio 2022-2023, e se
encontram em fase de elaborac¢do de AIR.

56. A ANP deverd avaliar, também, a conveniéncia de se estabelecer a obrigatoriedade de obtenc¢do de autorizagdo de operagdo para
instalacdes de armazenamento de combustiveis de aviacdo dos PAA localizadas dentro de aerédromos, requisito atualmente dispensado pelo
art. 22 da Resolugdo n2 784, de 26 de abril de 2019. A concessdo da outorga, aplicada para outros combustiveis e derivados de petrdleo, esta
condicionada, entre outros, ao envio a Agéncia de projeto de instalagdo de armazenamento e distribuicdo de combustiveis de acordo com a
legislacdo especifica, e tem por objetivo assegurar que as instalagées atendem a requisitos minimos de seguranca.

57. Importante notar que, no que se refere a especificidades técnicas relativas a armazenamento de combustivel em PAA, as
resolucdes ANP n2 17 e 18/2006 obrigam os distribuidores e revendedores a observancia da NBR 15216-2010 — Armazenamento de liquidos
inflamdveis e combustiveis — Controle de qualidade no armazenamento, transporte e abastecimento de combustiveis de aviagGo, norma
elaborada pela Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT). O que se observa, de fato, é que a ANP ndo desenvolveu procedimentos
operacionais proprios relacionados a comercializagdo do QAV, como por exemplo, abastecimento de aeronaves.

58. Trata-se, portanto, de um segmento de mercado parcialmente autorregulado, em que a adogdo das melhores praticas
operacionais pelos prestadores de servigo responde as exigéncias dos consumidores, livres para contratar os fornecedores que melhor se
enquadrem em seus requisitos de qualidade e seguranca.

59. Isso_posto, este Departamento reitera que a seguranca operacional constitui pilar fundamental da aviacdo. Nesse sentido,
entende-se que o cumprimento integral da regulamentacdo das duas agéncias reguladoras competentes para o trato das questdes envolvidas na

naturalmente, de certificacGes ou procedimentos complementares demandados pela industria e, em especial, pelas empresas aéreas, advindas
de um processo de consultation.

60. A ANAC apresentou como solucdo para a questdo a realizacdo de consulta a partes interessadas, como se abordara adiante, o que

gerem beneficios mituos. De um lado, os distribuidores que atuam no PAA desejam maximizar seus resultados e, de outro, as empresas
aéreas tém como pleito a oferta de combustiveis ao menor custo possivel, garantida a seguranca das operagdes. A tendéncia é que haja a
concordancia em relagdo a determinados requisitos adicionais, se estes de fato se mostrarem relevantes ao mercado.

3.2.3. PRECIFICAGCAO:

61. Conforme proposta da ANAC, para os aeroportos constantes no Anexo, os precos praticados pelo operador do PAA serdo
definidos no Termo de Condi¢Ges de Acesso, que deverd ser aprovado pelas partes interessadas mediante processo de consulta. A norma
estabelece, no artigo 14-D, § 29, que as tarifas de acesso a infraestrutura devem estar relacionadas aos seguintes elementos: (i) custos dos
investimentos ndo amortizados, (ii) custo de capital e (iii) custos operacionais. Entretanto, ndo determina de que maneira os elementos citados
devem ser considerados — apenas indica que eles serdo balizadores para a precificacdo do acesso a infraestrutura.

62. Tendo em vista a centralidade da precificacdo do acesso ao PAA nos aeroportos de Guarulhos e Galedo, bem como a necessidade
de enriquecer a discussdao proposta pela ANAC, é premente analisar os principais métodos de precificagdo de acesso a infraestruturas e suas
aplicagcGes empiricas. Nesse sentido, uma revisdo da teoria econdmica é conveniente para destrinchar como os métodos de precificagdo se
relacionam com os termos definidos na referida proposta e para embasar a analise da experiéncia empirica.

63. Primeiramente, o problema do preco de acesso é fundamental na regulagdo econdmica de acesso a uma infraestrutura, pois a
garantia de que as regras de entrada em um determinado mercado sdo adequadas a um objetivo regulatério é diretamente relacionada com os

incentivos fomentados pelas regras de precificagdo do acesso, especialmente quando o segmento em questdo é o de provisdo de uma
infraestrutura que se constitui como um monopdlio natural. Com efeito, de acordo com Laffont e Tirole (2000), o preco de acesso € um



instrumento que reflete multiplos objetivos, quais sejam: induzir uso eficiente da infraestrutura, garantir a continuidade de investimentos dos
incumbentes, promover a concorréncia por meio do acesso em quantidade eficiente de entrantes, e otimizar o custo regulatério.

64. De outro modo, a inadequada definicdo do prego de acesso ou a falha em enderegar essas questdes é uma das principais razoes
pela qual os ganhos potenciais de investimento ndo sdo realizados ou compartilhados corretamente entre os usudrios e o detentor da
infraestrutura.

65. A seguir, sdo expostos alguns modelos de precificagdo de acesso a infraestrutura previstos na literatura econémica.

First best — precificagdo por custos marginais

66. O método de precificagdo pelos custos marginais é tido como padrdo-ouro na literatura de regulagao econdmical. Isto porque,
apesar de partir de um pressuposto de concorréncia perfeita, trata-se de um benchmark para determinagdo de um prego de acesso que
maximiza a concorréncia minimizando o preco dos bens e servigos produzidos. Parte-se do pressuposto de que a incumbente produz a um custo
unitario ¢y e incorre em um custo fixo F, que pode ser interpretado como custo da infraestrutura. Além disso, os usudrios da

infraestrutura incorrem em um custo unitario denotado por a, o prego de acesso, e 0s outros custos a excecdo deste sdo denotados como c, de
modo que o prego final é expresso pela relagdo p = a + c. Em outras palavras, quanto menor o prego de acesso, menor o prego final e maior a
quantidade consumida pelos usuarios finais (Estache e Valleti, 1999).

67. Nesse caso, tudo o mais constante, o preco de acesso segue a regra marginal, isto €, deve ser igual ao custo marginal de produgao
da incumbente (a=cg), que, dada as condi¢des de concorréncia perfeita, € o mesmo das outras firmas. Consequentemente, o preco final ao

consumidor seria expresso pela soma do custo marginal com os outros custos incorridos (p=cy+c). Apesar desta ser conhecida como a solugdo

first best para precificagdo, haveria o problema de a incumbente ndo recuperar os custos fixos relativos a manutengdo da infraestrutura, além de
ser um método que implica em elevado custo regulatdrio, pois envolve a necessidade de conhecimento da estrutura de custos das diferentes
firmas dessa cadeia produtiva. Nos termos especificos do caso do Parque de Abastecimento de Aeronaves e da Resolu¢cdo da ANAC, essa
metodologia teria o problema de ndao enderegar aspectos de investimentos ndo amortizados e custo de capital.

Second best — precifica¢éo por custos médios

68. Uma possibilidade para superar a referida limitagdo de ndo enderecar os custos F e ndo distanciar o método de precificagdo do
first best é considerar que o prego de acesso cobre os custos fixos da incumbente na média (Estache e Valleti, 1999). Desta forma, supGe-se que
ndo ha possibilidade de subsidios governamentais para cobrir o custo da infraestrutura e que as firmas devem definir os pregos sujeitas a essa
restricdo orcamentaria imposta pela necessidade de amortizacdo dos investimentos. Como ainda se considera o benchmark de concorréncia
perfeita, o prego de acesso sera igual ao custo marginal c; somado pelo quociente do custo fixo F e quantidade demandada pelos usuarios

QP(p), ou seja:
a=cg+ F/QD(p)

69. Evidentemente, hd nessa alternativa um tratamento mais explicito dos termos constantes na defini¢do do prego de acesso pela
resolugdo da ANAC, pois é permitido o estabelecimento de um mark-up em relagdo a seus custos de operagdo por parte da incumbente, porém
trata-se de um método distante de ser factivel, pois sdo pressupostos fortes de se esperar em termos de mercados, principalmente
considerando o poder de mercado que o pool detentor do acesso ao PAA retém. Aqui, ainda que o produto final seja homogéneo (combustivel),
ndo hd o cumprimento do requerimento de que as firmas sejam similares em poder de mercado e capacidade de serem definidoras dos pregos.

Precos de Ramsey

70. Uma outra possibilidade aventada pela literatura parte de um recorte em que cada usudrio valora diferentemente o bem ou

servico gerado pelo uso da infraestrutura, de tal forma que precos distintos entre si seriam cobrados dos consumidores?. Essa alternativa,
conhecida como pregos de Ramsey, considera o mesmo arcabougo do método de custos médios, de permitir que a incumbente alcance o break-
even e possa recuperar seus custos fixos. Entretanto, a diferenca é que essa regra determina que o percentual do mark-up em relagdo ao custo
marginal da incumbente deve ser inversamente proporcional a elasticidade-preco da demanda. Isso significa que a incumbente define um prego
maior que o seu custo marginal a medida que a demanda para o bem é mais ineldstica (Estache e Valleti, 1999; Cave et al., 2001). No caso de
multiplos bens e servigcos a serem ofertados, o mark-up sera maior para aqueles segmentos em que essa elasticidade for menor, pois os
consumidores do produto ndo alterardao seu consumo drasticamente dado um aumento nos pregos.

71. Essa alternativa evitaria os pressupostos rigidos dos métodos de custo marginal e custo médio, porém ndo é uma tarefa trivial
estimar as elasticidades-preco da demanda por combustiveis de aviagdo comercial. Ndo apenas isso, complexidades haveriam de ser
enderecgadas, como a consideragdo de diferentes elasticidades para empresas de diferentes portes e para horizontes de curto e longo prazo. Do
ponto de vista regulatério, essas exigéncias podem ser custosas, pois ha uma assimetria de informagado consideravel no contexto do regulador, o
que tornaria a implementagdo improvavel. Assim, em que pese esse método abranger, ainda que indiretamente, os termos explicitados na
resolucdo da ANAC, pois a definicdo do mark-up confere a contrapartida financeira em relagdo aos investimentos ndo amortizados, custos
operacionais e custo de capital, ha um trade-off entre complexidade do mercado e a viabilidade de implantagao regulatéria.

Efficient Component Pricing Rule - ECPR

72. A literatura ainda considera o caso em que a regulacdo do prego de acesso é separada dos precos cobrados dos usuarios do bem
ou servigo. Nesse caso, pode-se supor que os prec¢os dos produtos sao fixos e, portanto, o preco de acesso ndo tem efeito na eficiéncia alocativa
da incumbente. Denomina-se de ECPR a politica de pregos que se concentra apenas em eficiéncia produtiva, a qual define que, quando os



produtos sdo homogéneos e o mercado é caracterizado por livre entrada e diminutos custos afundados, o preco de acesso deve ser igual
a diferenga entre o prego final e o custo marginal das empresas entrantes (Cave et al., 2001). Isto é:

a = p-c4= gy + custo de oportunidade

73. Na pratica, tem-se que o preco de acesso é calculado como o custo marginal ¢y da incumbente de prover o acesso a

infraestrutura mais o custo de oportunidade dessa decisdo. Em outras palavras, o custo de oportunidade é representado pela reducdo na
margem de lucro da incumbente causada pela provisdo do acesso. Uma das vantagens desse método é sua simplicidade, pois a aplicagdo é mais
direta e menos complexa em relagdo as outras possibilidades levantadas até aqui, mas, no contexto de fornecimento de QAV, sua contemplagdo
no marco regulatério de regras de acesso seria inadequada, pois ndo ha essa separa¢do entre o pre¢o de acesso e o preco do combustivel, além
do fato de ndo ser possivel caracterizar esse mercado como sem barreiras de entrada e custos afundados.

RPI-X (Price Cap)?

74. A metodologia RPI-X (Retail Price Index minus X) é atualmente uma das metodologias mais utilizadas para precificagdo de acesso
a infraestruturas. Neste modelo, o agente regulador define o prego maximo (Price Cap) que pode ser cobrado pelo agente regulado. A definicdo
do prego maximo, em tese, ndo deve ser arbitraria, pois tem que se levar em conta a estrutura de custos de producgdo e a produtividade total
dos fatores da firma monopolista. Contudo, como apontam Gugler e Liebensteiner (2019), em geral os reguladores tém apenas uma vaga ideia
de como determinar o Price Cap:

“[..] regulators generally have only a vague idea about the optimal choice of the price cap, due to a lack of sophisticated studies on TFP growth for
the respective regulated industries. Thus its value is often the result of a political decision-making process that lacks scientific rationale. However, it
is essential to determine an optimal value of the price cap for the proper functioning of the regulatory system. A too stringent price cap below the
theoretical optimum endangers firms’ financial viability and may cause under-investment as well as poor service quality, whereas a cap above the
optimum risks monopoly profits with high price mark-ups for consumers and a general public mistrust in regulation” (Gugler; Liebensteiner,

2019)*.

75. A inovagdo desse modelo em relagdo ao Price Cap tradicional reside na corre¢do pelo indice de pregos e um desconto pelo fator
de produtividade, que pode ser observado de trés formas distintas: Ganhos de Escala, Ganho de Eficiéncia Técnica, em que o monopolista se
aproxima da fronteira mais eficiente de producdo e Evolugdo Técnica, que seria o deslocamento da fronteira eficiente:

price capy=price cap_q+m—X;

76. A ideia subjacente é que os consumidores devem ser beneficiados pelos ganhos de produtividade da firma monopolista. Assim, a
cada nova rodada de ajuste tarifario, ceteris paribus, o Price Cap é reduzido proporcionalmente ao ganho de eficiéncia da firma. Na pratica,
existem quatro maneiras distintas de se estimar o fator de produtividade X, duas forward looking e outras duas backward looking. As duas
forward looking sdo Valor Arbitrario (ad hoc), de menor custo regulatério e mais simples de ser definido, mas adotado quando o regulador é
pouco experiente, e o Fluxo de Caixa Descontado (FCD), em que o ente regulador faz a projecdo do fluxo de caixa em cada nova revisdo tarifaria.
Na estimacdo backward looking, utiliza-se o indice Histérico (IH), em que se faz a construcdo de um indicador de referéncia para a produtividade
total dos fatores, utilizando informagdes como prego dos insumos. Por fim, tem-se a metodologia baseada na comparacgdo (benchmarking), que
utiliza como referéncia ndo o histérico da firma em questdo, mas de outra firma com atuagdo semelhante.

Experiéncia internacional:

77. Ap0ds a consideragdao dos modelos tedricos de precificagdo de acesso, um questionamento se torna muito evidente diz respeito a
como caracterizar a experiéncia internacional em regulagdo de acesso a infraestruturas. Em que pese a relevancia de se estudar o referencial
tedrico no qual essa discussdo estd inserida, faz-se indispensdvel uma abordagem empirica do problema para analisar a viabilidade
da implementagdo de cada um dos métodos e avaliar como os prec¢os de acesso sdo estimados no ambiente regulatério de diversos setores de
infraestrutura.

78. Em um primeiro momento, cumpre relatar que um dos principais desafios no calculo do do prego de acesso é o de conhecer a
estrutura de custos das firmas envolvidas nesse mercado. Calcular e alocar os custos de produgdo ndo é uma tarefa trivial, haja vista que a
teoria econGmica supde custos que servem a propdsitos distintos dos custos contdbeis observados e presentes nos relatdrios financeiros das
empresas. Nesse sentido, pode-se afirmar que os custos envolvidos na garantia de acesso sdo essencialmente de dois tipos: custos
incrementais, definidos como aqueles relativos ao incremento na produgdo causado pela demanda por acesso; e custos comuns, que sdo
aqueles relacionados a oferta de bens e servigcos que ndo podem ser diretamente atribuidos a um processo, normalmente como consequéncia

de economias de escopos.

79. Desta feita, existem dois protocolos principais para calcular e alocar esses custos do ponto de vista do regulador: Fully Distributed

Costs (FDC) e Long-Run Incremental Costs (LRIC)G. O primeiro tem como base o fato gerador dos custos, permitindo o rastreamento e alocagdo
destes através das atividades operacionalizadas no processo produtivo. No FDC, o processo de alocagdo de receitas, despesas e ativos consiste
em uma série de alocagGes em rubricas cada vez menores, de modo que, ao final, essas contas sdo alocadas em produtos e servigos. O segundo
protocolo, por sua vez, parte da definicdo de custos incrementais adicionados pelo impacto do aumento do volume do fator de origem de um
custo especifico, ao passo que a alocagdo dos custos comuns segue um processo similar ao método FDC.



Figura — alocagdo de custos através do método LRIC.
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Fonte: adaptado de Franklin Jr e Diallo (2010)7.
80. Com efeito, a principal diferenga do FDC para o LRIC é que, neste caso, os custos incrementais sdo mapeados através de uma

curva de Relagdo Custo-Volume (Cost-Volume Relationship — CVR). A CVR é uma curva que descreve como 0s custos associados a uma
determinada categoria variam de acordo com o volume de seu fato gerador. Desse modo, essas rubricas sdo anualizadas e consideradas no
longo prazo, sendo que o custo que seria “evitado” pela demanda de uma unidade a mais, que é o acesso a infraestrutura nesse caso, requer ser
computado com referéncia ao CVR de cada categoria de custo, analisando-se o impacto do incremento marginal no volume do fato gerador
desse custo. Tal processo é representado na figura acima, que apresenta a relagdo do LRIC em termos do impacto de um incremento no volume
do fato gerador.

81. Na experiéncia regulatdria, essas metodologias baseadas em custos sdo muito utilizadas para estimar o prego de acesso, pois este
pode ser estimado considerando o impacto no fato gerador dado um aumento na demanda pelo acesso a infraestrutura. Com efeito, o custo
incremental em que a incumbente incorre é o valor a ser coberto na precificagdo do acesso, pois representa o custo que essa parte incorre ao
conceder a participagdo de uma entrante. Conforme a literatura explana, a determinacdo do LRIC segue tanto os custos fixos como custos
comuns em que a incumbente incorre, de modo que se enderega os termos da resolugdo da ANAC, especialmente no que tange aos
investimentos ndo amortizados e aos custos operacionais.

82. Feita essa breve introdugdo sobre como os custos para precificagdo do acesso sdo calculados pela perspectiva do regulador,
passa-se agora a avaliagdo empirica da experiéncia internacional em regulacdo de acesso a infraestrutura.

Telecomunica¢des: Reino Unido, Estados Unidos e Austrdlia.

83. O setor de telecomunicagGes, apesar de muito diferente do setor de QAV, é um caso benchmark porque grande parte dos avangos
tedricos na regulagdo econdmica foi desenvolvida no contexto desse segmento. Em especial, a regulacdo de acesso foi criada para fomentar o
desenvolvimento de inovagdes tecnoldgicas. Com efeito, trés paises serdo analisados: Inglaterra, Estados Unidos e Australia.

Reino Unido:

84. No Reino Unido, o Telecommunications Act de 1984 instituiu o marco regulatdrio para privatizacdo da British Telecom, empresa
que até entdo detinha o monopdlio de todos os aspectos de operacdo de rede e oferta de servigos de telecomunicagdes. Esse marco aboliu os
direitos exclusivos dessa companhia de prover certos servicos, além de criar o Departamento de Telecomunicagdes (Office of
Telecommunications — Oftel), que atualmente é Departamento de Comunicagdes (Office of Communications — Ofcom) para regular a indUstria e

promover o interesse dos consumidores pela manuteng¢do de competi¢do no setor®.

85. O modelo de acesso evoluiu ao longo dos anos, de forma que, se em um primeiro momento este era menos regulado,
privilegiando solugBes negociadas entre as partes para definicdo do preco de acesso, atualmente existe regulagdo especifica da Ofcom
arbitrando os termos de interconexao (acesso a rede) entre operadores. O documento que disciplina as condi¢Ges de entrada e é produzido e
publicado pela incumbente, denominado “Standard Interconnect Agreement”, deve contemplar que as partes ndo podem negociar
individualmente os termos, que os operadores necessitam estar registrados perante o regulador e que o preco de acesso deve ser publico,
sendo definido em conjunto entre regulador e incumbente, em consulta com outros operadores. Ademais, o preco de acesso é definido
conjuntamente entre incumbente e regulador, em consulta com outros agentes, sendo indexados e atualizados por RPI-X, um price-cap definido
em quatro periodos para revisdo e baseado na metodologia LRIC para célculo dos custos contabeis (Angeldonis, 2010).

Estados Unidos:

86. A industria de telecomunicagGes é regulada conjuntamente pelo Federal Communications Commission (FCC) e pelas Public Utility
Comissions (PUC) estaduais. Em 1996, o congresso americano aprovou o Telecommunications Act, cujo objetivo era promover a competicdo e



reduzir barreiras regulatérias no mercado de telecomunicagdes, disciplinando competi¢cdo local, preco de acesso e servigo universal. Em
particular, esse marco regulatério definiu alguns principios que permanecem atualmente na regulagdo de acesso ao setor, dentro os quais vale
destacar dois:

(i) Incumbentes devem prover acesso a suas redes a outros operadores considerando pregos razoaveis e nao discriminatdrios; e
(i) Incumbentes devem arrendar partes de sua rede a pregos razodveis e ndo discriminatorios.

87. Nesse sentido, a regulacdao de acesso nos Estados Unidos busca se aproximar da livre negociagdo, desde que mantendo
concordancia com a legislagdo disposta por esse marco regulatério e por outros aspectos determinados pelas PUC. Evidentemente, para elos da
cadeia produtiva em que ha uma maior concentra¢do de poder de mercado nas incumbentes, o pre¢o é, consequentemente, mais regulado.
Com efeito, o prego de acesso é regulado para interconexdo e utilizagdo dos nds terminais, sendo definidos em nivel estadual pelas referidas
comissdes, em que pese as partes sejam livres para negociar outras taxas, termos e condi¢des (Angeldonis, 2010).

Austrdlia:

88. A industria de Telecomunicagdes da Austrdlia é regulada pelo Australian Consumer and Competition Commision (ACCC), que
regula a politica tarifaria na forma de price-caps para a incumbente (Telstra). Com relagdo ao acesso as infraestruturas de rede, a politica
regulatéria ndo especifica os termos e o preco de acesso. A precificacdo é negociada entre as partes, sujeita a alguns principios minimos

estabelecidos pela Accc?:
(i) Precos de acesso devem ser baseados em custos operacionais;
(i) Precos de acesso ndo devem ser discriminatdrios; e
(iii) Pregos de acesso ndo devem ser inflados para reduzir a competigdo em mercados secundarios.

89. Além disso, quando as negociagGes entre incumbente e entrantes falham, cada parte pode solicitar que a ACCC arbitre a disputa
para definicdo do prego e termos de acesso. Nesses casos, a comissdo calcula a estrutura de custos por meio da metodologia de custos
incrementais de longo prazo, a LRIC, que também é utilizada para o calculo do precgo de acesso a infraestrutura.

Energia Elétrica: Reino Unido, Estados Unidos e Austrdlia.

90. O setor de energia elétrica é outra industria inserida na discussdo do preco de acesso, em que, em relagdo ao setor de
telecomunicagdes, ha maior probabilidade de poder de mercado estar concentrado no incumbente. A caracteristica de monopdlio natural do
setor representa um comparativo relevante para a analise do acesso ao PAA dos aeroportos de Guarulhos e Galedo.

Reino Unido:

91. No Reino Unido, a geracdo de energia, que consiste na transformacdo da energia em eletricidade, compreende mais de 40
companhias, ao passo que a transmissao, atividade que “transporta” a eletricidade para os nds de rede, e a distribuicdo, que consiste na
distribuicdo para os consumidores finais, ainda permanecem um monopdlio. Para este, sdo sete empresas que operam em 12 areas distintas, ao
passo que aquele é incumbéncia do National Grid Electricity Transmission (NGET)1O.

92. Em 2000, através do Utilities Act, alterou-se a politica regulatéria de acesso ao setor, de modo que as receitas de distribuicdo e
transmissdo de energia passaram a ser auferidas de acordo com precos tarifados segundo a metodologia de price-cap (RPI-X). Por outro, a
transmissdo é uma atividade regulada e a precificacdo do acesso, ou a taxa para transmissao, é definida anualmente pelo regulador utilizando
metodologia similar ao LRIC (Angeldonis, 2010).

Estados Unidos:

93. O poder de regulacdo da industria de energia nos Estados Unidos é dividido entre as esferas federal, estadual e, eventualmente,
municipal. Em nivel nacional, a autoridade é o Federal Energy Regulatory Comission (Ferc), que regula principalmente a atividade de
transmissdo entre estados. Ja em nivel estadual, as PUCs tém jurisdi¢do sobre geracgdo, transmissao e distribuicdo local (Angeldonis, 2010).

94. Em sintese, a regulagdo do acesso a infraestrutura de transmissdo de energia elétrica segue um regime préximo ao de livre
acesso, em que as tarifas de transmissdo sdo definidas pelo detentor da infraestrutura de acordo com metodologias baseadas em custos
operacionais e levando em conta termos e condi¢gGes minimas definidas pelo Ferc em documentagdes especificas de diretrizes de definicdo dos
termos de acesso.

Austrdlia:

95. O setor de energia elétrica na Australia, apesar de ter iniciado reformas de liberalizagdo no inicio dos anos 1990, apenas passou a
regular a transmissdo entre estados a partir de 1998 pelo National Electricity Code, que definiu trés elementos para regular esse mercado:

(i) Estabelecer regras de mercado que disciplinem como compradores e vendedores comercializam no setor;
(i) Definicdo dos termos de acesso e dos principios de precificacdo desse acesso; e

(iii) Estabelecimento de arranjos administrativos que definem como disputas serdo arbitradas entre as partes e como a politica
regulatdria pode ser alterada.

96. Nesse contexto, os pregos de transmissdo e distribuicdo de energia elétrica sdo definidos pelo regulador através de price-caps
estimados pela ja mencionada metodologia RPI-X, de modo a incentivar o aumento da produtividade nesses mercados e consequente redugdo
dos custos operacionais (Angeldonis, 2010). Como foi discutido, o RPI-X auxilia na promogdo da concorréncia entre entrantes e incumbentes.



Ademais, em comparac¢dao com o setor de telecomunicagdes, o espaco para negociagao dos pregos de acesso é menor, haja vista que a definicao
tende a ser mais centralizada no regulador, conforme foi observado.

Gas natural: Reino Unido, Estados Unidos e Austrdlia.

97. O setor de gas natural é igualmente relevante para composi¢cdo desse benchmark porque possui caracteristicas de monopélio
natural: é um recurso escasso, encontrado em recortes geoldgicos especificos em determinadas partes do planeta. Isso favorece
desproporcionalmente aqueles players que estiverem localizados proximos a essas regides onde o recurso esta localizado em abundancia. Além
disso, essas bases geograficas ndo podem ser duplicadas, obviamente, de modo que os detentores da distribuicdo desse recurso possuem
relevante poder de barganha na definigdo dos termos e condig¢Ges de acesso.

Reino Unido:

98. A industria de gds natural do Reino Unido foi privatizada a partir do Gas Act de 1986, sendo que, atualmente, uma companhia
detém o monopdlio da produgdo, transporte, distribuicdo e armazenamento do recurso. Por outro lado, a compra e venda de gas é marcada por
forte competicdo, com multiplas empresas atuando nesse mercado. Nesse interim, o Office of Gas Supply (Ofgas) foi criado para regular toda a
cadeia produtiva, especialmente a atividade da incumbente, que detinha o direito exclusivo de distribuicdo para pequenos consumidores, que
representam a maior parte da demanda. Nesse ambiente regulado, os pregos de acesso sdo definidos pela Ofgas segundo metodologia RPI-X,
ainda que historicamente tenham existido variagées nos termos de acesso. Em certos momentos, um regime de livre acesso foi permitido para
empresas de grande porte, mas, dado o poder de mercado da incumbente e a assimetria de informacdo em relagdo ao regulador, tal cenario

favoreceu a discriminagdo de pregos entre usuarios da infraestrutura e diminui¢do da concorréncia efetivall.

Estados Unidos:

99. O mercado de gas dos Estados Unidos é o maior do mundo, sendo composto por mais de 6800 produtores que vendem gas para
aproximadamente 1300 companhias através de um sistema de dutos. Uma importante caracteristica desse setor no pais é que muitos usuarios
desse recurso tém acesso a mais de um duto de transporte de gas, que funciona como a infraestrutura de acesso, além de haver um mercado de
transagdo do bem que é desenvolvido e que facilita o comércio.

100. Assim como em outros setores dos Estados Unidos, o mercado é regulado pelo Ferc, que busca aproximar o setor de um caso de
livre acesso. Efetivamente, o transporte é a atividade mais regulada, mas, ainda assim, preco de acesso é definido pelos detentores dos dutos de
acordo com as diretrizes estabelecidas pelo Ferc (Angeldonis, 2010). Além disso, os pregos e condi¢des definidos devem ser publicos e estdo
sujeitos ao escrutinio do regulador, que pode permitir solugdes negociadas em casos que as incumbentes comprovem baixo poder de mercado
e apenas para servi¢os de armazenamento do recurso.

Austrdlia:

101. As particulares caracteristicas fisicas e demograficas da Australia, de ser um pais de territério vasto e de baixa densidade
populacional, fizeram com que o desenvolvimento do setor de gas natural tivesse se caracterizado por redes isoladas de cadeias produtivas com
baixa ou nenhuma competi¢cdo ou interconexao ao longo do territério. Atualmente, a competicdo ainda é limitada na produgdo, transporte e
distribuigdo, em que o gas natural é extraido de 11 bacias, ainda que em torno de 95% do gds seja oriundo de apenas trés bacias.

102. Durante os anos 1990, o governo australiano promoveu reformas para desregulamentar o setor e promover concorréncia
(Angeldonis, 2010). Uma das importantes reformas promovidas nesse contexto foi a de promogdo de um regime de livre acesso ao mercado.
Nesse sentido, houve uma normatizacdo do acesso as infraestruturas dutoviarias através do Gas Pipeline Access Code, implementado em 1997.
Este cddigo define aquelas infraestruturas dutovidrias que podem ser integrantes de um regime de livre acesso, sendo possivel a inclusao de
novos dutos pelo National Competition Council, que é o drgdo que regula regimes de acesso e concorréncia na economia australiana. Nesse
caso, para um duto ser abrangido pelo Gas Pipeline Access Code, os seguintes critérios devem ser atendidos:

(i) Acesso ao servico deve promover competicdo em pelo menos um mercado além do mercado diretamente relacionado ao
transporte de gds pelo gasoduto em questao;

(ii) Ser economicamente invidvel o desenvolvimento de outro gasoduto para prover o mesmo servico na regido;
(iii) Acesso ndo pode oferecer riscos a saude e seguran¢a humanas; e
(iv) Acesso aos servigos providos pelo gasoduto ndo pode ser contrario aos interesses publicos.

103. Uma vez que um duto é abarcado pela referida norma, o detentor dessa infraestrutura deve submeter um documento (access
undertaking) que regulamenta o acesso de entrantes a esse mercado, que envolveria a utilizagdo de seu gasoduto. Esse documento deve
descrever a metodologia de prego e outros termos de acesso para potenciais novos players, sendo que, mesmo que este seja aprovado pelo
regulador, o detentor do duto e qualquer possivel entrante podem negociar livremente as condigdes de acesso, de modo que o access
undertaking tem carater referencial. De outro modo, as tarifas de acesso, como para o transporte do gas natural, sdo negociadas entre as partes,
porém ainda tendo em vista o access undertaking submetido. Especificamente para o transporte, a tarifa de acesso deve ser negociada segundo
uma das metodologias estipuladas no Gas Pipeline Access Code. Ademais, em caso de necessidade de arbitragem, os pregos de acesso e
condi¢Ges definidos de forma referencial sdo aplicados como foram estipulados no documento.

Fornecimento de QAVlZ;

104. De maneira geral, conforme observamos as experiéncias internacionais, ndo existe uma unica forma de se fazer regulagdo do
acesso a infraestrutura de abastecimento, sendo que em alguns paises isso pode variar em cada sitio aeroportudrio. Existem, contudo, algumas



experiéncias semelhantes. Em muitos casos o fornecimento de QAV é feito por intermédio de uma joint venture, que pode ser produto de um
consorcio de empresas de distribuigdo de combustivel, de companhias aéreas, ou os dois. O prego de acesso, nestes casos, pode ser entendido
como o aporte de capital requerido para fazer parte do consércio de empresas.

105. No aeroporto de Heathrow em Londres - Inglaterra, onde o transporte do QAV é feito por dutos, a infraestrutura de
abastecimento é gerida por uma joint venture, a Heathrow Airport Fuel Company (HAFCO), fruto de uma unido da BP International Ltd, Valero
Energy Ltd (Chevron Ltd), ESSO Petroleum Company Ltd, Kuwait Petroleum International Aviation Company (UK) Ltd, Shell UK Ltd, Total UK Ltd e
Vitol Aviation BVBP, ExxonMobil, Shell, ChevronTexaco, Total e Q8. J4 o sistema de hidrantes é operado pela joint venture Heathrow Hydrant
Operating Company Limited Ltd (HHOpCo), com participa¢des da British Airways PLC (BA), BP International Ltd, Valero Energy Ltd (formerly
Chevron Ltd), ESSO Petroleum Company Ltd, Kuwait Petroleum International Aviation Company (UK) Ltd, Shell UK Ltd, Total UK Ltd e Vitol
Aviation BV. A Heathrow Airport Limited (HAL) é responsavel pelos contratos de arrendamento e especifica as condi¢gdes sob as quais as
empresas devem fornecer o combustivel.

106. Similarmente, no aeroporto de Vancouver, Canadd, a joint venture Vancouver Airport Fuel Facilities Corporation (VAFFC), uma
empresa sem fins lucrativos e fruto de um consércio de 25 companhias aéreas nacionais e internacionais que atuam no aerédromo, é detentora
e opera as instalagdes de armazenamento e de distribuicdo de QAV no sitio aeroportudrio, que é compartilhado entre as empresas aéreas de
modo a minimizar os custos.

107. No aeroporto de Sidney, na Australia, existem duas redes dutovidrias privadas, uma pertencente a Caltex e outra pertencente
a Shell. O aeroporto opera com acesso limitado a infraestrutura da rede de hidrantes. Neste caso, para se obter o acesso, é preciso ter
participagdo na joint venture que gere a infraestrutura, a Joint User Hydrant Installation (JUHI). Atualmente fazem parte da JUHI a BP, Caltex,
ExxonMobil, Shell e Qantas.

108. No aeroporto de Los Angeles, Estados Unidos, existe uma integragdo vertical, onde um consércio de empresas aéreas, junto com
um operador contratado, distribui combustivel no aerédromo. Esse consércio, desde 1985, adquiriu instalagdes do aeroporto e fez
investimentos. As empresas aéreas que ndo sdo parte do consdrcio podem ter acesso a infraestrutura, mas a um custo elevado.

109. No aeroporto de Hong Kong, China, a rede de hidrantes é aberta para empresas qualificadas. A empresa que opera o aeroporto é
detentora das instalagGes e cobra uma taxa transparente para os usuarios. Uma joint venture composta por petroliferas dos EUA e da Europa,
companhias aéreas com sede em Hong Kong, fornecedores de combustivel chineses e organiza¢es de aviagdo desenvolveram as instalagdes. A
joint venture financia e constroi as instalagdes, antes de transferir a propriedade para a autoridade aeroportuaria de Hong Kong (a joint venture
ainda opera as instalagdes).

Sintese:

110. Em sintese, a tabela abaixo condensa os principais resultados encontrados para regulacdo do preco de acesso nos setores e
paises analisados. Da experiéncia internacional avaliada, depreende-se que a precificagdo do acesso envolve um trade-off entre diminuir falhas
regulatérias e aumentar o poder de mercado da incumbente. De fato, definir a metodologia do preco de acesso através de uma decisdo
regulatéria pode evitar as caracteristicas de morosidade de uma negociagdo, mas com a contrapartida de ensejar maiores riscos de falha
regulatdria devido a assimetria de informagdo. Em outro giro, uma solugdo de livre negociagdo entre as partes pode reduzir o risco de falha
regulatéria, porém com maior possibilidade de os termos de acesso favorecerem o incumbente.

111. Isto posto, existe uma forte relagdo entre a escolha do marco regulatério de precificagdo (regulagdo ou negociagdo) e sua
metodologia de célculo. Em paises e setores onde a negociacdo é encorajada, hd uma tendéncia de utilizacdo de metodologias baseadas em
custos, seja com determinagdo explicita do agente regulador, seja como uma diretriz de recomendagdo mais genérica. Por outro lado, em
industrias onde impera separagdo vertical da cadeia produtiva, que é o caso do fornecimento de QAV para o setor aeroportuario brasileiro, a
tendéncia do regulador é de defini¢cdo de price-caps por meio da metodologia RPI-X.

Tabela - pregos de acesso na experiéncia internacional

Setor Reino Unido Estados Unidos Australia
Definido conjuntamente entre || Definido em nivel estadual para
Telecomunicag¢des incumbente e regulador + RPI-X (price- || interconexdo e nds terminais. Negociado || Negociado entre as partes.
cap) + LRIC entre as partes nos demais casos.

Preco de acesso para transmissdo € || Definido pelos incumbentes do segmento
Energia definido por metodologia baseada em || de transmissdo, em acordo com as || RPI-X (price-cap)
custos (similar ao LRIC) diretrizes do regulador.

Definidos pelo detentor do duto. || Tarifas de referéncia
Gas Natural RPI-X Metodologia regulada pelas diretrizes do || negociaveis, em acordo com
regulador. diretrizes regulatdrias

Integragdo  vertical por parte das || Aportar capital para fazer
companhias aéreas (Aeroporto de Los || parte da joint venture
Angeles) (Aeroporto de Sidney)

Fazer parte do consércio da joint

PAA
venture (Aeroporto de Heathrow)




112. Quando esta é utilizada, hd um incentivo para as empresas, incluindo a incumbente, reduzirem seus custos e alcancarem
eficiéncia produtiva. No caso das metodologias baseadas em custos, esses incentivos ndo existem, haja vista que custos adicionais de aumento
da demanda por acesso tendem a ser repassados para os consumidores finais. Vale ressaltar que, para o mecanismo de RPI-X funcionar, é
necessario que haja revisdes periddicas do price-cap, a fim de evitar captura de mercado por parte do incumbente.

113. Com respeito a correlagdo dessa andlise com a resolucdo da ANAC, é possivel enderecar dois apontamentos: (i) a definigdo dos
termos de acesso no benchmark internacional costuma se relacionar de modo mais explicito com custos operacionais, especialmente quando a
precificagdo é negociada, mas nao se relaciona diretamente com aspectos de investimentos ndo amortizados e custo de capital; e (ii) a
regulacdo costuma ser assertiva na definicdo do cdlculo do preco de acesso, pois esse elemento, conforme visto, esta relacionado ao
atingimento do objetivo regulatdrio definido previamente.

114. Com relagdo ao primeiro ponto, cumpre informar que, mesmo nas solugdes reguladas, costumam ser utilizadas solugdes que nao
gerem custo regulatdrio demasiadamente alto, de modo que se afasta as principais metodologias avaliadas no referencial tedérico em prol das
alternativas apresentadas, que calculam custos incrementais quando conveniente, ou estabelecem price-caps de acordo com protocolo RPI-X.
Evidentemente, em solugdes negociadas, apenas diretrizes gerais sdo definidas. Desta feita, fora custos operacionais, as regulagdes observadas
ndo costumam abarcar diretamente os elementos de investimentos ndo amortizados e custo de capital, mas, indiretamente podem tangenciar
esses pontos. Por um lado, as solugdes de price-cap, ao estabelecerem um limite tarifario, incentivam a reducdo de custos e aumento da
produtividade, de tal forma que isso implica na necessidade de o incumbente estabelecer suas tarifas com vistas a recuperar seus investimentos
e maximizar seu retorno financeiro no longo prazo. Por outro lado, nas solugdes negociadas, essa linha é mais ténue, pois a precificagdao
ocorrerd em referéncia a regulagdo em questdo e de acordo com os parametros definidos entre as partes.

115. Com relagdo ao segundo ponto, importa afirmar que a definicdo da metodologia de precificacdo de acesso a partir da literatura e,
principalmente, das experiéncias internacionais é relevante para o atingimento do objetivo regulatério pretendido. Portanto, considerando que
os PAA nos aeroportos de Guarulhos e Galedo sdo casos de oligopdlios, contam com infraestrutura dutoviaria, que leva o combustivel da
refinaria direto para o aeroporto, e rede de hidrantes, que faz o abastecimento das aeronaves sem a necessidade do CTA, a definicdo do acesso
é condicdo essencial para o sucesso do aumento da oferta de QAV, pois permitiria a um eventual novo entrante competir em condi¢des de
igualdade com as firmas incumbentes. Pela rede de hidrantes é possivel abastecer de maneira mais rapida, gerando ganhos de eficiéncia e
diminuindo o tempo de turnaround da aeronave. Além disso, mitiga os riscos de haver acidentes com um CTA circulando com produto
inflamavel pelo sitio aeroportuario. Assim, a definicdo de metodologia de precificagdo pode se mostrar necessdria para que novas empresas
interessadas em operar no PAA conhegam as condigdes de acesso e as empresas incumbentes, que realizaram o investimento na infraestrutura,
tenham seguranca juridica de que podem investir evitando problemas de free rider.

3.2.4. PROCESSO DE CONSULTATION:

116. Em breve contextualizagdo, a evolugdo da regulagdo econGmica de aeroportos no Brasil tem seguido a tendéncia de flexibilizagdo
e descentralizagdo de determinadas decisGes regulatérias. Com efeito, foi a partir da percepgdo de que, em certos casos, ineficiéncias
decorrentes da assimetria de informacdo entre regulador e regulado poderiam impor um custo social superior aos beneficios almejados, que a
ANAC optou, entre outros, pelo fim da regulagdo a priori dos pregos cobrados por aeroportos pela cessdo de dreas aeroportudrias, passando a
atuar apenas em situagdes de conflitos, quando a competigdo e a livre negociagdo ndo se mostrem capazes de encontrar uma solugdo de
mercado. Outro importante exemplo foi a atribui¢cdo da regulacdo tarifaria de aeroportos delegados ao poder publico local.

117. Notadamente que a énfase no aumento do envolvimento dos agentes mais proximos a operag¢do dos aeroportos e da
participagdo e influéncia dos usudrios nas discussdes de parametros regulatérios descentralizados se alinha as recomendacdes da Organizagdo
de Aviagdo Civil Internacional - OACI e as melhores praticas internacionais. Ao discorrer sobre a utilizagdo de areas e atividades operacionais em
sua Nota Técnica n? 31/2014/GERE/SRE/ANAC, a Agéncia justifica essa transicdo de uma abordagem regulatéria prescritiva para uma menos
interventiva nos seguintes termos:

"Por um lado, a ANAC reconheceu que os agentes do mercado sdo os que tém as melhores condi¢des de estabelecer os critérios e a metodologia
para a distribuicdo das areas. Assim, buscou-se ndo criar regras a priori, que interfeririam na livre negociagdo entre as partes envolvidas, e gerar
distor¢des no mercado.

Por outro lado, a ANAC manteve a prerrogativa de atuar para resolver ou atenuar a falha de mercado a partir do momento que esta fosse
observada. O objetivo da modalidade de regulagdo adotada no Contrato de Concessdo, conhecida como regulagdo por ameaga, é incentivar os
agentes de mercado a resolver seus conflitos e alcangar um resultado de eficiéncia alocativa sem a agdo do regulador, que muitas vezes possui
informagdes incompletas sobre o mercado e pode induzir a resultados subétimos."

118. Nessa esteira, desde o inicio das concessGes aeroportudrias, os critérios de aloca¢cdo e remuneragcdo de areas e atividades
operacionais essenciais ao transporte aéreo tém sido definidos pelo operador, que devem observar a garantia do livre acesso as empresas
aéreas e a terceiros entrantes e a vedagdo a praticas abusivas e discriminatdrias. Na ocorréncia de conflitos ndo solucionados, a ANAC pode,
entdo, solicitar o envio de informagdes para subsidiar eventuais solugdes administrativas que se fagam necessdrias.

119. Entretanto, no decorrer do periodo de eficacia dos primeiros contratos, a Agéncia observou que diversos conflitos ocorridos em
torno de aspectos da gestdo aeroportudria poderiam ser minimizados empregando-se maior transparéncia as decisGes dos operadores
aeroportuarios e fortalecendo-se a interagdo entre as partes envolvidas. Foi entdo que, a partir da quarta rodada, os contratos de concessao
passaram a prever a realizagdo de consulta as partes interessadas relevantes para diversos aspectos da gestdo econdmica e operacional dos
aeroportos.

120. Embora gere incentivos a negocia¢do dos parametros regulatdrios e ao alcance de consenso antes mesmo da implementag¢do de
propostas do operador aeroportuario, 0 mecanismo de consulta contém algumas limitagdes. A delimitagdo das partes interessadas a serem
diretamente consultadas, por exemplo, pode gerar duvidas e questionamentos, haja vista os potenciais impactos sobre os interesses de diversos
outros grupos ndo tomados como relevantes, como empresas de servigos auxiliares e transportadores de carga e passageiros.

121. Em outra vertente, em muitos casos, as consultas realizadas podem ndo envolver, necessariamente, um processo de negociagao,
e quando envolvem, hd riscos de que a solu¢do de consenso ndo se enquadre nos limites regulatérios estabelecidos e, dessa forma, ndo venha a



ser implementada. Apenas a titulo de informacao, entre as consultas ja submetidas ao arbitramento da ANAC, constam temas como cobranca
pelo uso do sistema de inspe¢do de bagagens despachadas em voos internacionais, reajustes tarifarios e alteragao de critérios de cobranga por
desconsolidacdo de carga importada.

122. Isso posto, para o caso em andlise nesta Nota Técnica, tem-se que, sob as alteragBes propostas para a Resolugdo n? 302/2014 e
para a Resolu¢do n? 116/2009, o processo de consulta a que se submeterd o Termo de Condi¢cdes de Acesso tera prazo minimo de durac¢do de
trinta dias e devera envolver, pelo menos, os potenciais interessados em compartilhar a infraestrutura do PAA e as empresas aéreas, podendo
estas ser representadas por associagdes, comités técnicos, féruns de governanga, entre outros. Em caso de omissdo ou duvida por parte da
concessionaria, a ANAC podera definir as partes a serem consultadas.

123. Conforme a proposta de alteragdo das normas, o termo com as condi¢Ges de acesso ao PAA devera ser estruturado com base em
regras claras e requisitos e critérios objetivos e ndo discriminatérios. Com o intuito de reduzir a possibilidade de conflitos, foram pré-
estabelecidos alguns limites a liberdade regulatéria do operador, como, por exemplo, prazo limite de noventa dias para analise das condig¢Ges de
entrada e obrigacdo de estabelecimento de cronograma vinculante para o inicio das operagdes da parte contratante. A nova norma também
disp0Os sobre a necessidade de relagdo entre pregos praticados pelo operador de PAA com os custos dos investimentos ndo amortizados, o custo
de capital e os custos operacionais.

124. A consulta as partes interessadas devera explicitar como a proposta atende as diretrizes estabelecidas na resolugdo, além de estar
acompanhada de todas as informagdes relevantes para a devida avaliagdo. Ao final do processo, caso ndo se alcance consenso, qualquer uma
das partes podera solicitar arbitramento a ANAC, que detém a prerrogativa de determinar a solu¢do administrativa, levando em consideracdo o
engajamento no processo de consulta e o nivel de cooperagdo dos envolvidos. Adicionalmente, tendo em vista as especificidades envolvidas nas
atividades de fornecimento de QAV ja abordadas por esta Nota Técnica, a resolucdo cuidou de prever a possibilidade de solicitagdo de
manifestacdo da ANP em questdes relacionadas as suas competéncias regulatdrias.

125. Nesse sentido, entende-se que o mecanismo de consultation previsto na proposta de modificacdo regulatéria é o instrumento

adequado para apoiar a definicdo das condi¢des de acesso a areas e infraestruturas de relevancia e interesse,_bem como dirimir outros
conflitos. Destaca-se sua importancia para o desenvolvimento de solucdes de convergéncia referentes a adogdo de exigéncias técnicas e

3.3. AEROPORTOS REGIONAIS DELEGADOS:

126. Conforme ja mencionado anteriormente, a proposta de revisdo normativa da ANAC exclui os aeroportos delegados do alcance da
Resolugdo n? 302/2014, de maneira que estes devem observar os dispositivos do convénio de delegagdo ou instrumento correspondente:

“832 Os aerédromos delegados a Estados e Municipios devem observar os dispositivos do convénio de delegacdo e, em caso de outorga, o
instrumento correspondente.

8§42 A andlise e a fiscalizagdo dos critérios para a alocagdo e remuneragdo de dareas aeroportuarias nos aerédromos delegados sdo de
responsabilidade dos entes delegatarios.”

127. De acordo com a justificativa da ANAC, a medida tem potencial de promover maior eficiéncia na alocacdo e remuneragao de
areas aeroportuarias que, de outro modo, poderiam ser subaproveitadas pela Unido. Ademais, a Agéncia explica que o principal objetivo da
proposta seria “eliminar conflitos de entendimento entre a ANAC e os entes delegatdrios, reforcando a politica de descentralizagéo da gestdo
dos aeroportos intensificada pela Unido desde a década de 2010”.

128. Assim, o racional por trds da modificacdo estaria alinhado a descentralizacdo do regime tarifario dos aeroportos delegados,
implementada por meio da Resolugdo n? 392/2016. Ainda segundo a Agéncia, a possibilidade de definicdo dos valores das tarifas pelo poder
publico local mostrou-se uma alternativa com alto potencial de ganhos para os diversos agentes envolvidos, uma vez que o poder local,
delegatdrio da infraestrutura, constitui o agente com maior capacidade de equacionar as necessidades de recomposicdo dos custos do
aeroporto e o interesse publico do usuario.

129. Ressalta-se, por fim, que Estados e Municipios podem firmar contratos com empresas privadas para a opera¢dao de aeroportos a
eles designados, em diversos moldes, como prestagdo de servicos, PPP ou concessdes. Nesse diapasdo, a ANAC defende que o estabelecimento
de regulagdo pelo ente federal poderia trazer incertezas aos licitantes interessados em concessées estaduais ou municipais.

130. Este DPR corrobora com o entendimento de que a descentralizagdo das politicas de uso e remuneragdo das areas aeroportuarias
seja benéfica para a avia¢do regional. De fato, ndo é apropriado manter o mesmo conjunto de regras para todos os aeroportos do pais. Em
especial, os aeroportos de menor porte sdo os que mais dependem de solugles e arranjos alternativos para geragdo de receitas, promogao da
competitividade e viabilidade econémica de suas operagdes.

3.4. RESOLUGAO N2 116, DE 20 DE OUTUBRO DE 2009:

131. A Resolugdo n? 116/2009 dispde sobre os servicos auxiliares ao transporte aéreo. Por meio de seus dispositivos, disciplina o
exercicio de tais atividades e, em anexo, descreve a natureza e a modalidade dos servigos de natureza operacional, de protecdo e comerciais.

132. A proposta de revisdo submetida a consulta publica tem como principal inovagdo o acréscimo do Capitulo VIII-A, que trata das
“obrigagbes do operador do parque de abastecimento de aeronaves”. O referido Capitulo é dividido em duas seg¢Oes: "Disposicdes Gerais" e
"Fiscaliza¢@o". Nas "Disposicdes Gerais", busca-se disciplinar as obrigacdes dos operadores de PAA no que diz respeito ao livre acesso e
publicidade das condigbes para tal, em linha com o previsto na Resolugdo n® 302/14.

133. Relativamente a segunda sec¢do, a proposta estabelece que a fiscalizagdo de acesso ao PAA se da em relagdo a atividade de
operacdo do PAA e a atividade de abastecimento de aeronaves (Into Plane). O descumprimento das condigdes de acesso configura infragdo



grave e sera apurado por meio de processo administrativo. As condutas do operador do aerédromo e do operador do PAA poderdo ser
analisadas pela ANAC por meio de um Unico processo administrativo.

134. Nesse sentido, a proposta prevé que o operador do PAA se sujeita as seguintes providéncias administrativas:
. descredenciamento;
o multa;
. suspensdo temporaria, total ou parcial, de funcionamento em aerédromo; ou
. impedimento de se instalar ou funcionar em aerédromo.
135. Além das medidas previstas acima, o operador do PAA sujeita-se as providéncias administrativas preventivas e acautelatdrias, que

poderdo ser aplicadas cumulativamente, nos termos da legislacdo e regulamentacgdo vigente.

136. Por fim, a proposta inclui no Anexo da Resolu¢do dois subitens a descricdo do servico de abastecimento de combustivel e
lubrificantes:
“Operagdo do Parque de Abastecimento de Aeronaves (PAA): Atividade de operagdo do Parque de Abastecimento de Aeronaves, definido como o

conjunto de instalagdes fixas, compreendendo tanques, equipamentos, rede de hidrantes e prédios (administragdo, manutengdo e outros), com a
finalidade de receber, armazenar e distribuir combustiveis de aviagado, localizado dentro do aerédromo. (NR)

Abastecimento de Aeronaves (Into Plane): Atividade de abastecimento de combustivel de aviagdo em aeronaves (Into Plane), através de Unidade
de Abastecimento de Aeronaves (UAA), denominagdo dos equipamentos de abastecimento de aeronaves, como CTA, servidor de hidrante, carreta
de hidrante e gabinete. (NR)”

137. De acordo com a ANAC, “a conceituagdo por meio dos subitens permite a categorizagdo mais especifica das empresas que atuam
ou pretendam atuar no mercado de distribuicdo de combustivel de aviagéo, bem como potencializa a efetividade dos processos fiscalizatdrios, na
medida em que a fiscalizagdo das condigbes de acesso ao Parque de Abastecimento de Aeronaves e a aplicagdo das providéncias administrativas
poderdo considerar quaisquer das atividades”.

138. Da leitura do Capitulo VIII-A, ndo resta claro se as disposi¢cGes do Capitulo se aplicam a todos os operadores de PAA abarcados
pela Resolugdo n° 302/2014 ou apenas aos operadores constantes no Anexo - Guarulhos e Galedo. Embora o paragrafo Unico do artigo 19-A se
refira a todos os operadores de PAA, as obrigacGes descritas no artigo seguinte, 19-B, parecem tratar de regras especificas para Guarulhos e
Galedo. Destaca-se, em particular, a referéncia feita pelo dispositivo ao Termo de Condigdes de Acesso:

“CAPITULO VIII-A DAS OBRIGAGOES DO OPERADOR DO PARQUE DE ABASTECIMENTO DE AERONAVES

Segdo | Das Disposi¢Ges Gerais

Art.19-A. O operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves, na condigdo de Empresa de Servigo Auxiliar ao Transporte Aéreo, sujeita-se as
normas e decisdes da ANAC.

Paragrafo Unico. Este capitulo se aplica aos operadores do Parque de Abastecimento de Aeronaves que tenham atividade nos aerédromos
definidos na Resolugao ANAC n2 302, de 5 de fevereiro de 2014.

Art.19-B. S3o obrigacGes do operador do Parque de Abastecimento de Aeronaves:

| - garantir o livre acesso por meio do compartilhamento de infraestrutura do Parque de Abastecimento de Aeronaves;

Il — tornar publica as condigbes de acesso ao Parque de Abastecimento de Aeronaves por meio do Termo de Condigdes de Acesso.

Paragrafo Unico. As condigBes de acesso aos Parques de Abastecimento de Aeronaves e o Termo de Condigdes de Acesso devem observar as

disposigcOes previstas na Resolugdo ANAC n2 302, de 5 de fevereiro de 2014. (NR)” (Grifo nosso.)

139. Entende-se que a sujeicdo do operador do PAA as normas, decisGes e fiscalizacdo da ANAC deve se estender a todos os
aeroportos administrados pela Infraero ou concedidos pelo Governo Federal. Entretanto, sugere-se que a proposta diferencie de maneira clara

302/2014.

4, RECOMENDAGOES:

140. Tendo em vista o arrazoado acerca da proposta de alteracdo da Resolugdo ANAC n2 302/2014 e Resolu¢do ANAC n2 116/2009,
sugere-se a agéncia reguladora levar em consideragao as recomendagdes apresentadas abaixo:

1. Defini¢do de PAA pelo art. 14-A:
Com vistas a conferir maior clareza aos comandos legais e normativos vigentes, e considerando que:

a) As areas internas ao aeroporto destinadas aos servigos auxiliares ao transporte aéreo e de abastecimento de aeronaves sdo
consideradas areas aeroportuarias, conforme o art. 39, VIIl, da Lei n? 7.565/1986 e o art. 22, IV, da Resolu¢gdo ANAC n?
302/2014;

b) Em qualquer hipdtese, as benfeitorias permanentes ficam incorporadas ao aeroporto e, ao fim do prazo de contrato de
utilizagdo, devem ser restituidas, juntamente com as dreas, nos termos do art. 40 da Lei n2 7.565/1986;

c) O art. 11 da Lei n? 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, estabelece que “no atendimento as peculiaridades de cada servigo
publico, poderd o poder concedente prever, em favor da concessiondria, no edital de licitagdo, a possibilidade de outras fontes
provenientes de receitas alternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados, com ou sem exclusividade, com
vistas a favorecer a modicidade das tarifas, observado o disposto no art. 17 desta Lei”;



d) O art. 14, IX, do Decreto n2 7.624, de 22 de novembro de 2011, dispGe que constardo nos contratos de concessdo de
infraestrutura aeroportudria clausulas relativas, entre outros, a “destinagdo das receitas alternativas, complementares,
acessorias ou de projetos associados, com ou sem exclusividade”;

e) Conforme o art. 92 da Resolugdo ANAC n2 302/2014, o operador de aerédromo deve disponibilizar as empresas prestadoras
de servigos auxiliares ao transporte aéreo e de abastecimento de aeronaves, sob livre negociacdo, o acesso as areas
necessarias para execugdo de suas atividades, com a devida observancia do disposto pelo citado art. 40 da Lei n? 7.565/1986
acerca da propriedade de benfeitorias permanentes em areas aeroportuarias;

f) Abastecimento de combustivel e lubrificantes, nos termos da Resolugdo ANAC n2 116/2009, é definido como “servico de
armazenagem, abastecimento e transporte de combustiveis e lubrificantes no sitio aeroportudrio e seu fornecimento a
aeronave segundo padrées e procedimentos certificados pela Autoridade de Aviagdo Civil ou entidade reguladora competente
para dispor sobre a matéria”;

g) A rede de hidrantes é instalagdo integrante do sistema de abastecimento de aeronaves, afixada no subsolo, abaixo da
estrutura do pavimento dedicado a fun¢do de patio de aeronaves dos aeroportos;

h) O texto do pardgrafo Unico do art. 14-A constante na proposta de alteragdo da Resolugdo ANAC n2 302/2014 sob anélise
dispGe que “para os fins desta Resolugdo, o Parque de Abastecimento de Aeronaves é definido como o conjunto de instalagdes
fixas, compreendendo tanques, equipamentos, rede de hidrantes e prédios (administragdo, manuteng¢do e outros), com a
finalidade de receber, armazenar e distribuir combustiveis de aviagdo, localizado no aerédromo”;

i) O art. 14-B da proposta de alteragdo da Resolugdo ANAC n2 302/2014 estabelece que “Os aeroportos que se sujeitam ds
normas deste Capitulo sGo aqueles definidos no Anexo desta Resolugdo”;

Vé-se como adequado que a mencionada definicdo de PAA proposta no paragrafo tnico do artigo 14-A tenha efeito de regra

2. Clausulas minimas do Termo de CondigcGes de Acesso:

Em adendo ao paragrafo 32 do Art. 14-E, sugere-se a previsdo de um escopo minimo para o Termo de Condices de Acesso,

3. Inclusdo ou exclusdo de aerédromos ao Anexo da Resolugdo n2 302/2014

Considerando que, conforme a proposta de altera¢do da Resolugio ANAC n2? 302/2014, a inclusdo ou exclusdo de aer6dromos
2o _anexo da norma se dard por meio de um processo complexo, que deve ser precedido de ampla discussdo publica e robusta

agente interessado.

4. Solicitagdo e manifestagdo da ANP:
Considerando que:

a) A configuragdo de diversas outras situagoes diferentes das identificadas nos aeroportos de Guarulhos e do Galedo pode
motivar a andlise da pertinéncia de inclusdo de novo aeroporto ao anexo da Resolugdo ANAC n2 302/2014;

b) A andlise de particularidades envolvidas nas operacées de PAA em aeroportos de diferentes portes, perfis e regides de
influéncia, podem envolver quest&es técnicas abarcadas pelas atribuicdes normativas da ANP:

c) O artigo 14-C da proposta de alteragdo da Resolugdo ANAC n2 302/2014 dispde que “A ANAC poderd, a qualquer momento,
solicitar manifesta¢do da Agéncia Nacional do Petrdleo sobre temas de sua competéncia”;

d) O artigo 14-B da proposta de alteracdo da Resolucdo ANAC n? 302/2014 estabelece que “Os aeroportos que se sujeitam ds
normas deste Capitulo sdo aqueles definidos no Anexo desta Resolugdo”;

pelo artigo 14-C tenha efeito de regra geral, de modo que seja aplicavel a todos os aerédromos publicos.

5. Prazo de validade do Termo de Acesso:
Considerando que:

a) O artigo 14-H da proposta de alteragdo da Resolugdo ANAC n2 302/2014 estabelece que “O Termo de Condigcdes de Acesso deve
ter validade por prazo determinado, ndo podendo ser inferior a 5 (cinco) anos”;

b) O artigo 14 da Resolugdo ANAC n2 302/2014 dispbe que “O operador do aerédromo poderd negociar o prazo de vigéncia do
contrato de utilizagdo da drea, limitado ao prazo de sua outorga para explorar a infraestrutura aeroportudria, quando houver, ou ao prazo
mdximo de 25 (vinte e cinco) anos”;

c) Ha a possibilidade de ocorréncia de circunstancias excepcionais durante a vigéncia do Termo de Condi¢es de Acesso que
possam tornar conveniente uma revisdao ou atualizacdo de critérios;



Sugere-se avaliar a conveniéncia de se incluir na versdo final do normativo a possibilidade de reformulagdo do Termo de
CondicGes de Acesso em momento anterior ao prazo de validade estabelecido, quando da ocorréncia de circunstancias excepcionais,
mediante decisdao da ANAC.

6. Requisitos técnicos e operacionais:

Consignacdo de que a seguranca operacional deve seguir os parametros estabelecidos pelas agéncias reguladoras setoriais
(neste caso, ANAC e ANP), sem a imposicdo de exigéncias suplementares que ndo sejam fruto de entendimento entre as partes relevantes,

7. Consultation e definicdo de regras de acesso:

Ratifica-se o entendimento de que um amplo processo de consultation, alinhado as boas praticas internacionais, constitui

apenas aos operadores do PAA que tenham atividades nos aeroportos que constam no Anexo da Resolug¢do n2 302/2014.

9. Reversibilidade da insfraestrutura instalada nos PPA:

Enfatiza-se o posicionamento assumido em ocasides anteriores, segundo o qual a infraestrutura instalada nos PAA constitui
bens reversiveis a Unido, nos termos da legislagdo pertinente e da jurisprudéncia que dispoe sobre o tema.

5. CONCLUSAO

A presente manifestacdo buscou analisar em detalhes cada um dos aspectos que envolvem a proposta de regulamentacgdo
do acesso aos parques de abastecimento de aeronaves nos aeroportos. As sugestdes se baseiam no entendimento técnico deste Departamento
de Politicas Regulatdrias e buscam contribuir para maximizar a concorréncia na distribuicdo de QAV, sem desestimular investimento, garantida a
seguranga das operagGes.

A apreciag3o superior.

ANTONIO FERNANDO COSTA PELLA
Chefe de Divisdo

JOAO VITOR BORGES GOUVEIA DA SILVA
Chefe de Divisdo

ANDERSON DA COSTA MELLO

Coordenador

KARLA BRANQUINHO DOS SANTOS
Coordenadora

RAFAELA HELCIAS CORTES SOARES
Coordenadora-Geral

Aprovo. Encaminhe-se a Secretaria Nacional de Aviagdo Civil para conhecimento e demais providéncias da algada daquela
unidade.

DANIEL RAMOS LONGO
Diretor de Politicas Regulatdrias Substituto

Aprovo. Encaminhe-se a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil para conhecimento e demais providéncias cabiveis, tendo em vista a
Consulta Publica ANAC n2 09/2022.



RONEI SAGGIORO GLANZMANN

Secretdrio Nacional de Aviagdo Civil
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MINISTERIO DA INFRAESTRUTURA
SECRETARIA NACIONAL DE AVIAGCAO CIVIL
DEPARTAMENTO DE POLITICAS REGULATORIAS

NOTA TECNICA N2 80/2022/DPR/SAC

Brasilia, 02 de agosto de 2022.
PROCESSO N2 50000.032265/2021-88
INTERESSADO: ASPAR/GM
Assunto: Substitutivo do Projeto de Lei n? 2.380, de 2021.

1. INTRODUCAO:

1. A presente Nota Técnica tem por objetivo analisar o Substitutivo do Senado Federal (SEI n2 5902850)
ao Projeto de Lei n2 2.380, de 2021, de autoria da Comissdo de Turismo da Camara dos Deputados (SEI n2 4823540),
que "dispoe sobre o funcionamento e as operagdes do Fundo Geral de Turismo (Fungetur)", fundo especial de suporte
financeiro ao setor turistico e de incentivo ao desenvolvimento da cadeia produtiva do turismo. Ressalta-se que o
referido PL, bem como o Parecer e o Substitutivo apresentados pelo relator da matéria, Deputado Otavio Leite (SEI
n? 4823559), foram analisados por meio da Nota Técnica n? 85/2021/DPR/SAC (SEI n2 4832897) e, portanto, ndo
serdo objeto de apreciacdo nesta Nota Técnica.

2. Cabe ressaltar inicialmente que, de acordo com o art. 19 do Anexo | do Decreto n? 10.788, de 06 de
setembro de 2021, o Departamento de Politicas Regulatdrias — DPR, da Secretaria Nacional de Aviacdo Civil —
SAC/Minfra, possui entre suas competéncias “assessorar o Secretdrio Nacional de Aviagdo Civil na coordenagéo e na
supervisdo dos orgdos e das entidades responsdveis pela requla¢éo e pela fiscalizagdo dos servigos aéreos e da
infraestrutura aeroportudria e aerondutica civil” (inciso 1) e "propor e avaliar politicas e diretrizes para regula¢do
econdémica de servigcos aéreos, infraestruturas aeroportudria e aerondutica civil, para estimulo ao desenvolvimento, a
concorréncia, a sustentabilidade ambiental e a prestagcdo adequada dos servigos" (inciso Il).

2. ANALISE

3. O Substitutivo do Senado ao Projeto de Lei n? 2.380, de 2021, estabelece normas sobre o Fungetur,
com propostas de alteragdes a Lei n2 11.771, de 17 de setembro de 2008, que, entre outras tematicas, dispde sobre a
Politica Nacional de Turismo e define as atribuicbes do Governo Federal no planejamento, desenvolvimento e
estimulo ao setor turistico. Sdo propostas modificacdes nos artigos 18 e 19 da Lei, relacionadas a natureza juridica e
as iniciativas que seriam objeto de financiamento pelo Fundo. Dentre estas iniciativas consta:

“Art. 19. O Fungetur, fundo contabil e financeiro vinculado ao Ministério do Turismo, tem por objeto o
financiamento das seguintes iniciativas:

(...

— fomento da oferta de destinos pelas companhias aéreas com atua¢dao no ambito nacional e pelas via¢gdes de
transporte interestadual de passageiros, associado a redug¢do obrigatdria do preco das passagens por acdo de
orgdos governamentais nos ambitos municipal, estadual e federal para a promog¢do do turismo, conforme
regulamento;" (Grifo nosso.)

4, A proposta também promove alteragbes no artigo 16 da Lei n? 11.771/08, introduzindo
novos mecanismos de suporte financeiro ao setor de turismo, e no artigo 20, alterando e incluindo novas fontes de
recursos para o Fungetur. Adiciona também o artigo 45-A, estabelecendo que as acGes de promocao turistica serdo
consideradas prioritarias para o fortalecimento e a expansdo do turismo.



5. Em seguida, trata de diretrizes para disponibilizacdo de linhas de crédito e definicdo de segmentos
prioritarios, e do compartilhamento de riscos das operagbes de crédito e da inadimpléncia. Por fim, define regras
para a utilizacao de recursos do Fundo e prorroga por mais dois anos a validade dos recursos destinados ao Fungetur
para o enfrentamento dos efeitos socioecon6micos decorrentes da pandemia da covid-19 inscritos em restos a pagar,
na condicdo de processados, contados da entrada em vigor da nova Lei.

6. Especificamente quanto ao inciso IV do artigo 19 do referido Substitutivo, compreende-se como
meritorio o objetivo de aumentar a oferta de destinos pelas companhias aéreas, associada a reducdo obrigatdria do
preco das passagens, conforme regulamento. Importante ressaltar que, como dito regulamento sé sera elaborado a
posteriori, ndo é possivel avaliar como serao as condicoes e regras que nortearao o financiamento dessa iniciativa.

7. Sobre o aumento da oferta de voos para destinos turisticos pelas companhias aéreas, o artigo 48
pardgrafo 12 da Lei n? 11.182, de 27 de setembro de 2005, (Lei de criagcdo da Anac) estabelece que:

"§ 19 Fica assegurada as empresas prestadoras de servicos aéreos domésticos a exploragdo de quaisquer linhas
aéreas, mediante prévio registro na Anac, observadas exclusivamente a capacidade operacional de cada
aeroporto e as normas regulamentares de prestacdo de servico adequado editadas pela Anac."

8. Portanto, é de livre decisdao da companhia aérea em coordenagcao com o operador aeroportudrio,
observadas a capacidade do aeroporto e normas especificas da Anac, a ampliacdo de sua oferta de voos para um
destino, o que normalmente ocorre considerando a viabilidade financeira de voos adicionais. Pela proposta, as
empresas aéreas poderiam obter recursos do Fungetur para tal fim, o que indica tratar-se de um "subsidio" a essas
empresas para que promovam essa expansao mesmo que ndo seja vidvel economicamente.

9. Neste sentido, todo subsidio tem o risco de reduzir a eficiéncia alocativa dos recursos
publicos, direcionando esforcos para um setor ou servico sem coadunagdao com uma necessidade de mercado. O
subsidio também pode gerar uma distor¢do de mercado, uma vez que os recursos podem ser captados por uma
empresa aérea e nao por outra, e serem utilizados em outros mercados de forma a beneficiar essa empresa em
detrimento de suas concorrentes. Entender como os recursos do Fungetur serao utilizados para fomentar novas rotas
e voos, bem como se daria o processo de escolha desses novos destinos, sdo pontos a serem clarificados no projeto.

10. Quanto a obrigatoriedade da reducdo do preco das passagens, ha algumas questdes em aberto que o
texto do Substitutivo nao elucida. Dentre tais perguntas, pode-se mencionar, em cardter exemplificativo, as
seguintes:

- A reducdo de precos seria obrigatdria somente para os novos voos ou para todos os voos que tenham
uma determinada localidade como destino?

- O compromisso com a reducdo dos precos das passagens é das companhias aéreas beneficiadas ou
de érgaos governamentais municipais, estaduais ou federais, conforme o texto do inciso IV? Ou de todos?

- As empresas aéreas terdo liberdade para reajustar seus precos, se necessario?

- Se reajustarem os precos, haveria alguma penalidade quanto ao recebimento de recursos do
Fungetur?

11. O carater obrigatodrio de reducdo dos precos das passagens constante da proposta vai de encontro ao
artigo 49 da Lei n2 11.182/2005, que determina a prevaléncia do regime de liberdade tarifaria na prestacdo de
servicos aéreos. Assim, de acordo com arcabouco legislativo atualmente em vigor, as tarifas aéreas sdo definidas
pelas empresas que prestam os servicos, devendo comunica-las a Anac em prazo a ser definido pela agéncia, e ndo
devem ser controladas por qualquer ente governamental.

12. Além disso, o preco médio das passagens aéreas no Brasil vinha caindo desde a liberalizacdo tarifaria
iniciada em 2001, por meio da Portaria n2 248, de 2001, do Ministério da Fazenda. No entanto, devido a uma série de
fatores, dentre os quais se incluem a desvalorizacdo cambial, a pandemia de covid-19 e o aumento significativo do
QAV, os precos de passagens nos ultimos anos tém sido reajustados frequentemente.

13. Nesse contexto, convém mencionar que as tarifas cobradas pelas empresas aéreas sofrem a influéncia
de uma série de fatores, para além daqueles j& mencionados. Elementos como a antecedéncia da venda da
passagem, oscilagcdes pontuais de demanda, o grau de concorréncia em rotas especificas, os efeitos sazonais no
transcorrer do ano, entre iniUmeros outros, acabam para impactar os valores cobrados junto aos passageiros pelo
servigo de transporte aéreo.



14. Portanto, a vinculacdo de recursos do Fungetur ao aumento de oferta de voos e a reducdo obrigatdria
de precos de passagens pode nao ser suficiente para assegurar valores acessiveis para as tarifas de transporte aéreo.
Ainda que seja oferecida as empresas aéreas uma complementacdo financeira por meio de recursos do Fungetur, tal
complementacdo pode ndo ser capaz de compensar a influéncia de fatores que induzam, em conjunturas especificas,
ao aumento de precos.

15. Assim sendo, em que pese ndo se identifiqguem repercussoes significativas sobre o setor de aviacao
civil nos demais dispositivos inscritos no texto do Substitutivo do Senado ao Projeto de Lei n2 2.380, de 2021, este
Departamento se manifesta de maneira contraria a proposta consignada no art. 19, inciso IV, do projeto. Ademais de
se mostrar em desacordo com os principios da liberdade de oferta e liberdade tarifaria, consagrados na Lei n?
11.182/2005, a proposta pode gerar distor¢cdes sobre o mercado de transporte aéreo sem necessariamente impactar
de maneira relevante os precos cobrados pelos provedores de servicos aéreos.

3. CONCLUSAO

16. A presente nota técnica analisou o Substitutivo do Senado ao Projeto de Lei n? 2.380, de 2021. A
analise concentrou-se no inciso IV do artigo 19 do Substitutivo, que trata do fomento da oferta de destinos pelas
companhias aéreas com atua¢do no ambito nacional, associada a reducdo obrigatéria dos precos das passagens.

17. Considerando que o texto do referido inciso tem carater de subsidio, que pode provocar distor¢des no
mercado e reduzir a eficiéncia alocativa dos recursos publicos; que ha duvidas sobre a utilizacdo do fundo para o
fomento de novas rotas e voos, bem como sobre a vincula¢do a obrigatoriedade de reducdo de precos de passagens;
e, por fim, ao fato da proposta ndo estar de acordo com os principios legais da liberdade tarifaria e de oferta no setor
aéreo nacional, sugere-se posicionamento contrario do Ministério da Infraestrutura ao inciso IV do artigo 19 do
Substitutivo proposto pelo Senado Federal.

ANDERSON DA COSTA MELLO

Coordenador de Governanca e Desenvolvimento

De acordo. Remetam-se os autos ao Gabinete da Secretaria Nacional de Aviacdo Civil a fim de que
sejam adotadas as providéncias cabiveis.

DANIEL RAMOS LONGO

Diretor de Politicas Regulatérias Substituto

Documento assinado eletronicamente por Daniel Ramos Longo, Diretor do Departamento de Politicas
Regulatdrias, substituto, em 04/08/2022, as 18:49, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no art.
3°, inciso V, da Portaria n2 446/2015 do Ministério dos Transportes.
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