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Brasilia, 023 de novembro de 2010.

Assunto: Audiéncia Piblica n® 24/2010 da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil sobre
estabelecimento da regulagio das tarifas aeroportuarias de embarque, pouso e
permanéncia e dos pregos unificado e de permanéncia.

1. Introducdo

1. A Agéncia Nacional de Aviagiio Civil - Anac dispés em audiéncia
publica proposta de resolugio sobre o modelo de regulacdo das tarifas aeroportudrias.

2. Conforme a exposigfo de motivos disponibilizada pela Anac, a medida
tem por objetivo apresentar proposta de regulagdo das tarifas acroportuérias de
embarque, pouso e permanéncia e dos pregos unificado e de permanéncia, domésticos e
internacionais. A proposta visa estabelecer sistema de incentivos 3 busca pela eficiéncia
administrativa e- operacional e qualidade de servigo, além de promover modicidade
tariféria.

3. Neste contexto, o objetivo deste parecer & oferecer as contribuicSes desta
Secretaria no que concerne & nova metodologia de regulacfo tarifaria.

2. Da Analise
2.1. Problema Identificado, Objetivb e Agentes Impactados

4, Segundo Gomide' (2004,13), no caso da regulagfio, os poderes piiblicos
intervém administrativamente, pela fixagfo de regras, regulamentos ou legislacio, para

! Gomide, Alexandre de Avila. Regulagdo econdmica e organizagdo dos servigos de transporte piblico
-urbano em cidades brasileiras: estudos de caso: relatorio final / coordenagdo: Ipea, Ministério das
Cidades, 2004. :



assepurar a oferta estavel e adequada do bem e do servigo, sob precos mddicos. Essa
intervencéio se d4 pelo controle de pregos, pelo controle de entrada e saida do mercado,
pelos padrbes de desempenho, e ainda pela quantidade do bem ou servigo ofertado.

5. A proposta de regulagio econbmica ora em anélise contempia,
principalmente, os seguintes pontos: a) estabelecimento de tarifas méximas para
determinadas atividades desempenhadas nos acroportos; e b) padrSes de desempenho,
tendo em vista que estd previsto o desenvolvimento de metodologia de avaliagio da
qualidade do servigo prestado.
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6. De modo geral, para a teoria econdmica, a justificativa para a regulacéo
econdmica de mercados, de bens ou servicos, estd na existéncia de falhas de mercado,
as quais impossibilitam que um mercado seja eficiente. O monopolio natural, situagdo
em que ¢ mais eficiente ter apenas uma empresa no mercado, & uma destas falhas de
mercado. Ademais, pelo fato de essa estrutura de mercado conferir poder de mercado a
monopolista, hi necessidade de regulacfio econdmica, notadamente, de precos.

7. No caso em questfio, deve-se analisar se a prestagio de servigos
aeroportudrios ocorre em regime de monop6lio e se é necesséria a regulagio econdmica,
inclusive de prego.

8. Segundo Fiuza ¢ Pioner” (2009, p.56), ainda que alguns aeroportos nio
sejam monopélios naturais, cabe avaliar se no caso de competicdo ha garantia de
provisio 6tima dos servigos. Os autores mencionam que é razo4vel imaginar que o
mercado de aeroportos & caracterizado como oligopélio de firmas, devido aos custos
operacionais fixos e aos custos irrecuperéaveis (surnk costs).

9. Diante das atividades exploradas no aeroporto, com diferentes niveis de
qualidade e de pregos, os autores ainda citam que a teoria sujeita a precos néo lineares &
incipiente de forma a nfo garantir que a competigdo resulte em uma solugéo de mercado
otima do ponto de vista social. Portanto, sugerem a adogo da regulacio econdmica na
tentativa de gerar incentivos para que as firmas realizem a proviséo eficiente do servigo.

10. No caso brasileiro, a administragdo da infraestrutura aeroportudria adota
0 modelo de gestdo centralizada, em que a Empresa Brasileira de Infraestrutura
Aeroportuaria — Infraero, administra aeroportos que processam cerca de 95% (noventa e
cinco por cento) do trafego de passageiros e cargas, conforme exposi¢io de motivos da
Anac,

11. Face a tal situagdo da administragio dos aeroportos brasileiros, a
regulagdo econdmica ora em anélise tem como objetivo gerar incentivos para a busca da
eficiéncia, qualidade de servigo e modicidade tarifiria das atividades exploradas pelos
administradores aeroportudrios. Para tanto, sfo necessirias regras tarifarias (de
definigo de tarifa, reajuste e revisdo) claras que mitiguem o risco de-eventual abuso do

? Fiuza, Eduardo P.S. ¢ Pioner, Heleno Martins. Regulagdo e Concorréncia no Setor de Aeroportos.
Estudos Regulatérios — ER 01. Rio de Janeiro. Anac, 2009.



poder de mercado do monopolista, emulando uma situagdo concorrencial, e que gerem
garantias & empresa de que o servigo prestado serd remunerado adequadamente,

12, Dessa forma, o modelo de regulagio das tarifas aeroportudrias proposto
pela Anac visa implementar a regulagio econdmica para o setor, tendo em vista que a
regulamentacdo atual ndo a contempla. Ou seja, a Anac, corretamente, identificou uma
lacuna regulatéria: a auséncia de regras para a defini¢fo, reajuste e revisio das tarifarias
aeroportudrias. Neste contexto, a minuta de resolugiio tem o objetivo de prover o
instrumento para preencher tal espaco, em conformidade com Lei n.° 11.182, de 27 de
setembro de 2005, que define como competéncia da Ageéncia o estabelecimento do
regime tarifério da exploragio da infraestrutura aeroportudria.

13. Por fim, a regulagio proposta afeta primordialmente a Infraero, os
acroportos publicos que nfo estejam sob condigdes especificas definidas em ato de
autorizacdo ou de contrato de concesso, o proprietario ou explorador de aeronaves e os
passageiros do transporte aéreo, bem como usuarios do servico em geral.

2.2 — Possiveis Op¢des 4 Proposta

14. A alternativa & proposta em anélise é nfio coibir os riscos de aumentos
discriciondrios nas tarifas aeroportudrias, uma vez que ndo ha regras a respeito,
conforme ja mencionado.

2.3 — Dos Possiveis Impactos a0 Bem-Estar Econémico

15. A analise relativa ao bem-estar econdémico envolverd, inicialmente, a
avaliagiio dos eventuais impactos da proposi¢io sobre a concorréncia. Posteriormente,
outras conseqiiéncias sobre a eficiéncia econdmica serfio investigadas.

2.3.1 - Impactos 2 Concorréncia

16. Os possiveis impactos a4 concorréncia serfo avaliados por metodologia
desenvolvida pela Organizagio para Cooperagiio e Desenvolvimento Econdmico -
OCDE’. A metodologia consiste de um conjunto de questdes a serem verificadas na
analise do impacto de politicas publicas sobre a concorréncia. O impacto competitivo
poderia ocorrer por meio de: i} limitagio no nimero ou variedade de fornecedores; ii)
limitagdo na concorréncia entre empresas; e iii) diminui¢io do incentivo 4 competiggo.
As referidas questSes e seus respectivos efeitos sfo descritos abaixo:

1° Efeito - limitagio no numero ou variedade de fornecedores, provavel no caso de a

3 Referéncia: OCDE (2007). Guia de Avaliagio da Concorréncia, Versio 1.0. Disponivel em:
http:/ferww.oecd.org/dataoecd/15/43/39680119.pdf. Acessado em 21.07.2010.




politica proposta:
i)  conceder direitos exclusivos a um tinico fornecedor de bens ou de Servicos;

if}  estabelecer regimes de licengas, permissdes ou autorizaces como requisitos de
funcionamento; '

iii) limitar a alguns tipos de fornecedores a capacidade para a prestacdo de bens ou
Servigos;

iv) aumentar significativamente os custos de entrada ou saida no mercado;

v)  criar uma barreira geografica & aptiddo das empresas para fornecerem bens ou
servigos, mio-de-obra ou realizarem investimentos.

2° Efeito - limitagdo da concorréncia entre empresas, provavel no caso de a politica
proposta:

i)  controlar ou influenciar substancialmente os precos de bens ou Servigos;

if)  limitar a liberdade dos fornecedores de publicarem ou comercializarem os seus
bens ou servigos;

i) fixar normas de qualidade do produto que beneficiem apenas alguns fornecedores
ou que excedam o que consumidores bem informados escolheriam;

iv) aumentar significativamente o custo de produgfio de apenas alguns fornecedores
(especialmente no caso de haver diferenciagio no tratamento conferido a operadores
historicos e a concorrentes novos).

3° Efeito - diminuir o incentivo para as empresas competirem, provavel no caso de a
politica proposta:

i)  estabelecer um regime de autorregulamentacio ou de corregulamentacio;

ii)  exigir ou estimular a publicagio de dados sobre niveis de produgdo, pregos,
vendas ou custos das empresas;

i) isentar um determinado setor industrial ou grupo de fornecedores da aplicagio da
legislacdio geral da concorréncia;

iv) reduzir a mobilidade dos clientes entre diferentes fornecedores de bens ou servigos
por meio do aumento dos custos explicitos ou implicitos da mudanca de fornecedores.

17. Em virtude de o setor® objeto da regulagio -contar com a atuacdo
econdmica de praticamente uma Unica empresa, a Infraero, conclui-se que de forma

* Segundo a Exposigdo de Motivos da proposigiio em tela, a regulagio proposta se aplicars a todos os
aeroportos brasileiros homologados e classificados, & excegdo dos outorgados a iniciativa privada, com
condigdes tariférias especificas previstas em contrato de concessiio ou ato de autorizagio.
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geral a medida em analise nfio exerce impactos concorrenciais deletérios. Pelo contrario,
tem o potencial de mitigar risco de eventual abuso de posicio dominante. Ademais, a
proposta, ainda que indiretamente, pode incentivar a concorréncia entre aeroportos,
sejam eles da rede Infraero ou sob a administragdo’de outros agentes. Isso porque por
meio da comparagfo entre aeroportos pune aqueles menos eficientes. Por fim, a
possibilidade de o administrador cobrar tarifas até 20% maiores do que aquelas
estabelecidas pela Agéncia como teto, desde que o valor médio anual arrecadado por
tarifa e por aeroporto seja menor ou igual ao estipulado, permite que o administrador
aeroportudrio faga um gerenciamento eficiente da demanda, coordenando melhor a
utiliza¢8o da infraestrutura em horirios de pico e vale, o que, de certa forma, também
pode promover a concorréncia indireta entre aeroportos.

18. E importante ressaltar, contudo, que, do ponto de vista regulatério, a
politica tarifiria deve ser aplicada para todo o setor, principalmente no caso de haver
concorréncia entre os agentes para evitar regras diferenciadas entre os prestadores de
servigos, que terminam por gerar beneficios pra uns em detrimento de outros. Embora,
na aplicacfo de resolugfio em tela, o risco para a concorréncia é reduzido, dado que
aproximadamente 95% do trdfego aéreo utilizam os aeroportos geridos pela Infraero, o
crescimento da demanda pode fazer com que novos agentes entrarem no mercado.
Dessa forma, € oportuno evitar distor¢Ses que possam causar eventuais desvantagens
competitivas a aeroportos que porventura venham competir entre si; ¢ desejavel que as
regulagdes tarifdrias de aeroportos outorgados ou nfo & iniciativa privada sejam
convergentes. :

2.3.2 — Dos Impactos ao Bem-Estar Econémico

19. A proposigio em tela, que tem o mérito de propor modelo de regulacgo
tarifiria o que constitui, por si s6, um grande desafio®, traz véarios beneficios ac bem-
estar econémico. Dentre estes, destaca-se: (a) menor incerteza quanto 3 receita futura,
uma vez que estd definida a periodicidade dos reajustes revisdes, o que melhora as
condi¢hes de financiamento e investimento; b) redugio de eventuais alteracles
discriciondrias das tarifas; ¢} remuneragio dos investimentos que se fizerem
necessarios; d) utilizagfo das receitas extraordinarias em prol da modicidade tarifaria; )
criagdo de pardmetros de qualidade de forma a mitigar o risco de que a busca pela
reducdo de custo enseje deterioragio do servigo prestado.

20. Néo se pode deixar de citar o ganho para a sociedade em termos de
aumento da transparéncia, principalmente pelo fato de a Agéncia pretender tornar
publicas as seguintes informagdes: a situagdo financeira das atividades aeroportuérias® e

* Isso porque, diferentemente dos demais setores em que se regula a tarifa de concessionarios privados
que submetidos a um processo licitatério, a administragiio da infraestrutura aeroportudria é centralizada
sob a gestio da Infraero e ndo possui contrato de concessfio ou instrumento legal semelhante. Ambos os
fatos dificultam o estabelecimento de parfimetros de avaliagio entre os aeroportos.

5 A Anac decidiu por manter o subsidio cruzado entre as atividades aeroportudrias, mas com redugdo
gradual. Nesse contexto, apenas as atividades deficitirias terfo tarifas reajustadas até a possivel
eliminacdo do mencionado subsidio.



dos aeroportos’ e os indices de eficiéncia. O aumento da transparéncia dessas
informagdes, notadamente dos subsidios cruzados entre as atividades aeroportudrias e
entre aeroportos identificados pela Anac, permite que a sociedade avalie e,
possivelmente, proponha soluges que busquem reduzir os eventuais impactos
negativos provocados por esta modalidade de auxilio econdmico. Ademais, com a
organizagdo dos dados financeiros dos aeroportos, devera haver reducfio da assimetria
de informaggo entre regulador e regulado.

21. Neste contexto de aumento da- transparéncia, julga-se adequada a
segregacdo dos custos decorrentes da utilizacdo da infraestrutura aeroportudria pelas
For¢as Armadas e por outros agentes que, por ventura, tenham direito 4 gratuidade no
servi¢o prestado pelo administrador aeroportudrio.

22. Néo obstante os inegdveis avangos trazidos pela proposta da Anac, esta
Secretaria considera que ha alguns pontos que podem ser aperfeigoados para a proxima
revisdo ou até mesmo para a primeira revisfo. E o caso do desenvolvimento de uma
metodologia prépria para o clculo da base de remuneragio.

23, Segundo a exposi¢do de motivos que fundamenta a minuta de resolugio
em tela, os investimentos s3o contabilizados na base de custos utilizados para
recomposicdo tarifria por meio das contas de depreciacio e de remunera¢do do capital
(6% ao ano), seguindo a forma de calculo aplicada pela Infracro. Além disso, a Agéncia
salienta que “nfio h4 uma avalia¢do qualitativa desses investimentos, como verificagéo
da existéncia de infraestrutura ociosa”. Sendo assim, os custos financeiros considerados,
na proposta de regulagéo, para efeito do calculo da situagio financeira de cada atividade
aeroportudria, provavelmente incluem uma base de investimentos aquém da eficiéncia
desejada. Ainda que a metodologia de recuperacio dos custos segja pautada por
parmetros de produtividade ou de metas de eficiéncia, que também consideram a
totalidade dos custos, 0 modelo pode ser aperfeigoado nos termos que se seguem.

24, Mesmo n#o tendo, a priori, pardmetros de avaliagio adequados para os
investimentos nas unidades aeroportudrias, sugere-se verificar a possibilidade de se
depurar os dados relativos aos custos nio operacionais. Ou seja, entende-se cablvel

Iremunerar apenas os custos operacmnalss.

25. A sugestio acima passa por estabelecer uma metodologia prépria para o
célculo da base de remuneragio regulatéria de forma a definir a composigdo da base de
remuneraco quanto aos ativos que devem ser considerados, incluindo apenas aqueles
efetivamente utilizados na prestagio do servigo.

26. Deve ser mencionado que outros setores regulados ja adotaram proposta
semelhante. Por exemplo, a Resolugio n° 234/2006 da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica - Aneel, que estabelece o0s conceitos as metodologias apliciveis e os

7 Ou seja, os subsidios cruzados entre os aeroportos brasileiros. A manutengo desse auxilio ¢ uma das
premissas que a Anac utilizou para desenvolver 6 modelo tarifario do setor, uma vez que sua eliminagio
implicaria em aumento elevado de tarifas a ponto de tornar invidvel a operagio de aeroportos de baixa
demanda.

¥ Dessa forma, eventuais gastos com a manutengdo de unidades que nio dizem respeito estritamente com
a prestagéo dos servigos de infraestrutura aeroportuaria deveriam ser excluidos da base de remuneracfo.



procedimentos iniciais para realizagfio do segundo ciclo de Revisiio Tariféria Periédica
das concessionirias de servigo priblico de distribuigdio de energia elétrica, define a
composi¢do da base de remuneraciio do setor: a) ativo imobilizado em servigo, avaliado
¢ depreciado; b) almoxarifado de operagdo; ¢) ativo diferido; e d) obrigagdes especiais.
S8o_excluidos, portanto, do ativo imobilizado em servico: softwares; hardwares;
terrenos administrativos, edificacSes, obras civis e benfeitorias administrativas;
mAaquinas e equipamentos administrativos; veiculos; e méveis e utensilios.

27. No caso do setor aeroportudrio, convém avaliar ainda a retirada de bens
cedidos a terceiros ou que estejam ociosos, bem como os intangiveis e as maquinas e
equipamentos administrativos que j4 devem estar contemplados nos custos operacionais
da empresa, ¢ etc,

28. Por fim, cabe mencionar que, com a padronizacio contibil e a
consequente fransparéncia sobre a situacio financeira dos aeroportos e acerca de
subsidio cruzado entre as atividades de cada aeroporto, acredita-se que a Agéncia terd
instrumental suficiente para o uso de dados prospectivos para apurar o resultado da
revisdo tarifiria. Isso porque ¢ fundamental o incentivo & eficiéncia visando um
planejamento futuro de um setor de tamanha importancia para a economia brasileira.

2.3.3 - Consideracdes sobre Possiveis Opcées 3 Proposiciio

29. Tendo em vista a auséncia de regras para reajuste e revisio tarifiria para
as atividades da infraestrutura acroportuéria, do ponto de vista econdmico, a alternativa
4 proposta em analise ¢ a manutengio da regra atual, em que hd maior risco de
aumentos discriciondrios nas tarifas aeroportudrias.

30. Entretanto, além da competéncia legal de estabelecer o regime tarifirio
da exploracdo da infraestrutura aeroportudria, a Agéncia deve primar pela aplicacio
objetiva de parimetros de desempenho que garantam a prestagio de um servigo
eficiente ¢ de qualidade, com modicidade tarifaria. Nesse sentido, esta Secretaria
entende que a melhor opedo, de fato, € estabelecer regras de reajuste e revisio tarifaria,
Jjustamente o objetivo da Anac.

3. Consideracdes Finais

31. Diante do exposto, a minuta de resolucfo em tela reflete o esforco
Iouvavel da Agéncia no sentido de estabelecer critérios de reajuste e revisio tarifira
periddica para a infraestrutura aeroportudria.

32. Buscando contribuir com a tarefa desempenhada pela Anac, a Seae
sugere, nos termos das explicagdes apresentadas ao longo deste parecer, que se avalie a
possibilidade de aperfeigoar a metodologia de regulacfio tarifiria nos seguintes termos:

1. depurar os dados relativos aos custos ndo operacionais; e

ii.  estabelecer uma metodologia prépria para. o calculo da base de remuneragio
regulatoria, incluindo apenas aqueles ativos efetivamente utilizados na prestagio do
servigo, ou seja, excluindo os custos ndo operacionais.



33. Por fim, em relagdo a agenda futura da Anac, a Seae alerta ser desejavel
que as regulacBes tarifirias de aeroportos outorgados ou ndo 2 iniciativa privada sejam
convergentes. Ademais, esta Secretaria manifesta a sua certeza de que a segunda revisdo
tarifdria, prevista para 2013, trard novos avangos para o setor, a partir da definigio, j4
prevista pela Anac com a antecedéncia que se faz necesséria para mitigar o risco de
incertezas no setor, de regras que envolvem, por exemplo: a) o fator X, para repasse dos
ganhos de produtividade ao usuério do servi¢o; b) a metodologia de avaliagio da
qualidade do servigo; c) a transi¢éo de aeroportos para categoria 1; d) as novas metas de
eficiéncia; ¢ €) a padronizacfio contabil.

A apreciagio superior.

oo

OLINA A. CARVALHO TOMAZIO ' CHRIS? M. DE O. BARBOSA
Assistente Assistente

Y W -

MAURICTIO ESTELLITA LINS COSTA
Assistente

CELSO BARBOSA DE ALMEIDA
Coordenador-Geral de Transportes e Logistica

De acbrdo.
Ghinis
RUTEL]L\_Y/f\’IARQUES DA SILVA
Secretirio-Adjunto de Acompanhamento Econdmico

ANTONIO RIQUE PINHEIRO SILVEIRA
Secretariode Acompanhamento Econémico



