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RESUMO

Este artigo analisa a governanga das concessdes aeroportuarias no Brasil sob a
perspectiva da relacao entre a regulacao estatal e a autonomia das concessionarias.
O objetivo consiste em identificar os limites da autonomia empresarial no ambito das
concessbes aeroportuarias brasileiras, investigando de que forma instrumentos
regulatérios, contratuais e institucionais condicionam o exercicio da gestéo privada.
A pesquisa adota abordagem qualitativa, fundamentada em analise normativa,
doutrinaria, jurisprudencial e institucional, complementada por estudo de caso
referente ao processo de transferéncia operacional do Aeroporto Internacional de
Goiania (SBGO), realizado no contexto da Sexta Rodada de Concessfes
Aeroportudrias. Os resultados demonstram que o modelo brasileiro promoveu
expressiva modernizacao da infraestrutura aeroportuaria e ampliou a participacéo da
iniciativa privada, preservando, contudo, elevada densidade regulatoria,
caracterizada pela atuagdo da Agéncia Nacional de Aviagao Civil (ANAC), pelos
mecanismos de controle institucional e pela rigidez dos instrumentos contratuais. A
analise evidencia que a autonomia do concessionario ndo se manifesta de forma
absoluta, sendo exercida dentro de parametros previamente definidos pelo
ordenamento juridico e pelo ambiente regulatério setorial, configurando uma forma
de autonomia regulada. Conclui-se que a governanca das concessdes
aeroportuarias brasileiras se estrutura na busca permanente de equilibrio entre
eficiéncia empresarial, seguranca operacional, estabilidade regulatéria e interesse
publico. O estudo de caso do Aeroporto Internacional de Goiania demonstra que a
transferéncia da gestdo aeroportuaria ndo constitui mera sucessao de operadores,
mas um processo complexo de coordenacdo institucional, transferéncia de
conhecimento e construcdo gradual da autonomia gerencial.
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BETWEEN REGULATION AND AUTONOMY: THE GOVERNANCE OF AIRPORT
CONCESSIONS IN BRAZIL AND ITS STRUCTURAL LIMITS

ABSTRACT

This article analyzes the governance of airport concessions in Brazil from the
perspective of the relationship between state regulation and the autonomy of
concessionaires. The objective is to identify the limits of corporate autonomy within
the scope of Brazilian airport concessions, investigating how regulatory, contractual,
and institutional instruments condition the exercise of private management. The
research adopts a qualitative approach based on normative, doctrinal, jurisprudential,
and institutional analysis, complemented by a case study regarding the operational
transfer process of Goiania International Airport (SBGO), carried out within the
context of the Sixth Round of Airport Concessions. The results demonstrate that the
Brazilian model fostered significant modernization of airport infrastructure and
expanded private sector participation while maintaining a high level of regulatory
density, characterized by the role of the National Civil Aviation Agency (ANAC),
institutional control mechanisms, and the rigidity of contractual instruments. The
analysis reveals that the concessionaire\'s autonomy is not absolute; rather, it is
exercised within parameters previously defined by the legal framework and the
sectoral regulatory environment, constituting a form of regulated autonomy. It is
concluded that the governance of Brazilian airport concessions is structured around
the constant pursuit of a balance between corporate efficiency, operational safety,
regulatory stability, and the public interest. The case study of Goiania International

Airport demonstrates that the transfer of airport management does not constitute a
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mere succession of operators, but rather a complex process involving institutional
coordination, knowledge transfer, and the gradual development of managerial
autonomy.

Keywords: airport concessions; airport governance; civil aviation regulation;
corporate autonomy; ANAC.

ENTRE LA REGULACION Y LA AUTONOMIA: LA GOBERNANZA DE LAS
CONCESIONES AEROPORTUARIAS EN BRASIL Y SUS LIMITES
ESTRUCTURALES

RESUMEN

Este articulo analiza la gobernanza de las concesiones aeroportuarias en Brasil
desde la relacién entre la regulacion estatal y la autonomia de las concesionarias. El
objetivo es identificar los limites de la autonomia empresarial en las concesiones
aeroportuarias brasilefias, examinando cOmo los instrumentos regulatorios,
contractuales e institucionales condicionan el ejercicio de la gestion privada. La
investigacion adopta un enfoque cualitativo, basado en analisis normativo, doctrinal,
jurisprudencial e institucional, complementado con un estudio de caso sobre la
transferencia operativa del Aeropuerto Internacional de Goiania (SBGO), en el
contexto de ‘la sexta ronda de concesiones aeroportuarias. Los resultados
demuestran que el modelo brasilefio impuls6 una modernizacion significativa de la
infraestructura aeroportuaria y amplié la participacion privada, manteniendo un alto
nivel de densidad regulatoria, caracterizado por el papel de la Agencia Nacional de
Aviacién Civil (ANAC), los mecanismos de control institucional y la rigidez
contractual. El analisis revela que la autonomia de la concesionaria no es absoluta,
sino que se ejerce dentro de parametros previamente definidos por el marco juridico
y el entorno regulatorio sectorial, configurando una forma de autonomia regulada. Se
concluye que la gobernanza de las concesiones aeroportuarias brasilefias se
estructura en torno a la busqueda constante de equilibrio entre eficiencia
empresarial, seguridad operativa, estabilidad regulatoria e interés publico. El estudio
de caso del Aeropuerto de Goiania demuestra que la transferencia de la gestion
aeroportuaria no es una mera sucesion de operadores, sino un proceso complejo de
coordinacién institucional, transferencia de conocimientos y desarrollo gradual de la
autonomia de gestion.

Palabras-clave: concesiones aeroportuarias; gobernanza aeroportuaria; regulacion
de la aviacion civil; autonomia empresarial; ANAC.
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1 INTRODUCAO

A reestruturacdo da infraestrutura aeroportuaria brasileira, iniciada na década
de 2010 com a implementacdo do programa federal de concessoes, representou
uma das mais significativas transformacdes institucionais da aviacao civil nacional.
Mais do que a transferéncia da execucdo dos servicos aeroportuarios a iniciativa
privada, esse processo inaugurou uma nova configuracao de governanca, na qual a
titularidade do servigco publico permanece com o Estado, enquanto sua exploracao
econbmica e operacional é delegada a concessionarias privadas submetidas a
permanente regulacao e fiscalizagdo estatais.

Essa governanga caracteriza-se por elevada complexidade institucional,
resultante da interacdo entre regulacdo técnica, fiscalizacdo contratual, controle
externo, planejamento setorial e formulacdo de politicas publicas voltadas ao
desenvolvimento da infraestrutura aeroportuaria. O ambiente dai decorrente exige a
harmonizacdo de dois vetores igualmente relevantes: de um lado, a eficiéncia
operacional, a inovacdo, a capacidade de investimento e a flexibilidade gerencial
inerentes a atuacdo empresarial; de outro, a preservacdo do interesse publico, da
seguranga operacional, da continuidade dos servi¢cos e dos principios que regem a
prestacao dos servigos publicos.

Nesse sentido, a autonomia conferida aos operadores aeroportuarios ocupa
posicdo central no debate contemporaneo sobre a regulacdo da infraestrutura.
Embora a doutrina reconheca a existéncia de espacos de discricionariedade
gerencial decorrentes da delegacédo contratual, essa autonomia ndo se manifesta de
forma irrestrita: seu exercicio encontra-se condicionado por normas legais,
regulatorias e contratuais que delimitam a atuacdo dos concessionarios e procuram
compatibilizar eficiéncia econdbmica, seguranca juridica e protecdo do interesse
publico. Essa caracteristica assume especial relevancia em setores intensivos em
capital, marcados por contratos de longa duracéo e permanente supervisado estatal.

Diante desse cenario, emerge a questdo central desta pesquisa: em que

medida o modelo brasileiro de concessdes aeroportuarias permite o exercicio de
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autonomia empresarial efetiva diante da elevada intensidade regulatoria, da rigidez
dos instrumentos contratuais e da atuacao dos diversos 6rgaos de controle?

Parte-se da hipotese de que o modelo brasileiro configura uma modalidade de
autonomia regulada, caracterizada pela coexisténcia entre a transferéncia de riscos
econdbmicos relevantes ao concessionario e a preservacdo de estruturas
institucionais que condicionam sua capacidade deciséria. A autonomia empresarial,
portanto, ndo € eliminada, mas exercida dentro dos limites definidos pelo
ordenamento juridico, pelo contrato de concessdo e pelo ambiente regulatério
setorial.

Para responder ao problema proposto, adota-se abordagem qualitativa,
desenvolvida mediante pesquisa bibliografica, normativa, jurisprudencial,
documental e institucional, complementada por estudo de caso fundamentado na
observacéo participante do autor durante o processo de transferéncia operacional do
Aeroporto Internacional de Goiania (SBGO). A investigagdo percorre a evolugéo
histérica da infraestrutura aeroportuaria brasileira, os fundamentos juridicos das
concessoes, a configuracdo do ambiente regulatorio, as sucessivas rodadas de
concessao e a experiéncia de transicdo operacional do SBGO, utlizada como
evidéncia empirica para examinar a dindmica institucional que caracteriza a
governanca das concess0es aeroportuarias.

A compreensdo desse arranjo institucional pressupde o exame da trajetoria
histérica que antecedeu a politica de concessdes. A criacdo da Empresa Brasileira
de Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero), seu protagonismo na implantacdo e
modernizacdo da infraestrutura aeroportuaria nacional e as transformacdes que
culminaram na adocdo do atual regime concessionario constituem pressupostos
indispensaveis para compreender os desafios contemporaneos da governanca
aeroportuéria brasileira e os limites juridicos da autonomia conferida aos operadores
privados.

A principal contribuicdo deste estudo consiste em articular a andlise juridico-
regulatéria das concessfGes aeroportuarias com a investigacdo empirica de um
processo concreto de transferéncia operacional. Ao confrontar a construcao teorica

da autonomia regulada com a experiéncia observada na transicdo do Aeroporto
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Internacional de Goiania, busca-se demonstrar como as estruturas de regulagéo,
fiscalizacdo e controle condicionam, na pratica, a atuacdo dos concessionarios.
Dessa forma, o artigo pretende contribuir para o aprofundamento do debate
doutrinario acerca da governanca das concessdes aeroportuarias brasileiras e dos
limites juridicos da autonomia gerencial na administracdo de infraestruturas publicas
delegadas, oferecendo uma abordagem que integra fundamentos normativos,
evolucdo institucional e evidéncias empiricas extraidas da pratica da gestdo

aeroportuaria.

2 A INFRAERO, A MODERNIZACAO DA INFRAESTRUTURA AEROPORTUARIA
E O PROCESSO DE CONCESSOES NO BRASIL

2.1 A CRIACAO E A CONSOLIDACAO DA INFRAERO

A consolidacdo da moderna infraestrutura aeroportudria brasileira tem origem
no inicio da década de 1970, no contexto de politicas publicas voltadas a integracéo
territorial e ao fortalecimento da capacidade logistica nacional. A Empresa Brasileira
de Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero) foi criada pela Lei n°® 5.862, de 12 de
dezembro de 1972, e formalmente constituida em 31 de maio de 1973, com a
missdo de implantar, administrar, operar e explorar, industrial e comercialmente, a
infraestrutura aeroportudria atribuida pelo entdo Ministério da Aerondutica.

Sob a lideranca de dirigentes oriundos da Forgca Aérea Brasileira, a empresa
desenvolveu cultura organizacional alicercada na seguranca operacional e na
disciplina administrativa. Iniciada nos aeroportos de Brasilia (DF) e Ponta Pelada,
em Manaus (AM), sua expanséo foi rapida: em apenas dois anos, ja& administrava 26
aeroportos distribuidos pelo pais, favorecendo a integracéo de areas historicamente
isoladas.

O periodo entre o final da década de 1990 e o final dos anos 2000
correspondeu ao auge da maturidade institucional e operacional da Infraero, que se
consolidou como uma das maiores operadoras aeroportuarias publicas do mundo.
Em 2006, administrava 68 aeroportos, 32 Terminais de Logistica de Carga e 80
Estacbes Prestadoras de Servicos de Telecomunicagbes e de Trafego Aéreo

(EPTASs), com aproximadamente 26.500 profissionais e responsabilidade por cerca
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de 97% do transporte aéreo regular do pais, 1,9 milhdo de pousos e decolagens
anuais e mais de 102 milhGes de passageiros. Essa experiéncia projetou a empresa
internacionalmente, servindo de referéncia técnica para paises da América Latina e
da Africa em gestéo aeroportuaria, seguranca operacional e logistica de cargas.

A sustentabilidade desse modelo, contudo, dependia do subsidio cruzado:
aeroportos de elevada densidade operacional, Congonhas, Guarulhos e Brasilia,
concentravam a arrecadacdo e financiavam a manutencéo de unidades deficitarias
em regides de menor atratividade econdmica, assegurando a conectividade
nacional. A atuacéo da Infraero ultrapassava, ainda, a administragcdo de aeroportos
de passageiros, abrangendo complexos logisticos de carga e a extensa rede de
EPTAs, em permanente articulagdo com o Comando da Aeronautica.

Apesar dos resultados alcancados, o acelerado crescimento da demanda por
transporte aéreo revelou limitagcdes na capacidade de financiamento dos
investimentos e na velocidade exigida para sua execuc¢ao, exigindo aportes cada vez
mais elevados e maior flexibilidade gerencial, cenario que impulsionaria, na década
seguinte, a implementacéo do programa federal de concessdes.

Mais do que ruptura com o modelo anterior, essa transformacéo redefiniu o
papel do Estado, que preservou suas competéncias de planejamento, regulagéo,
fiscalizacdo e controle ao ampliar a participagdo da iniciativa privada na execucao
dos servicos aeroportuarios, combinacdo entre maior liberdade gerencial dos
operadores privados e mecanismos mais sofisticados de supervisdo estatal que

constitui a questéo central examinada neste estudo.

2.2. A MODERNIZACAO DA GESTAO E A TRANSICAO PARA O MODELO DE
CONCESSOES

A Reforma Gerencial do Estado, iniciada em 1995 com a implementacdo do
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) sob a conducédo de
Bresser-Pereira (1997), introduziu na Administracdo Publica Federal principios da
Nova Gestdo Publica (New Public Management), orientados pela eficiéncia

administrativa, profissionalizagdo da gestéao e avaliagao de desempenho.
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Nesse ambiente, a Infraero promoveu amplo processo de modernizagéo
administrativa, incorporando planejamento estratégico, indicadores de desempenho
e gestao orientada por resultados, agenda que ganhou especial relevancia durante
0S preparativos para os Jogos Pan-Americanos de 2007, a Copa do Mundo FIFA de
2014 e os Jogos Olimpicos e Paralimpicos Rio 2016.

Esse conjunto de iniciativas consolidou a empresa como referéncia nacional
em gestdo aeroportuaria, mas o proprio crescimento do setor revelou limitacdes
estruturais que extrapolavam sua capacidade de resposta: investimentos cada vez
mais elevados, maior complexidade da gestao e crescente pressao por agilidade na
execucao de obras expuseram os limites do modelo entéo vigente.

A denominada crise do "Apagdo Aéreo", entre 2006 e 2007, representou
importante fator de aceleracdo desse processo, expondo fragilidades operacionais e
dificuldades de coordenacao institucional. Associados ao crescimento continuo da
demanda e a proximidade da Copa de 2014 e das Olimpiadas de 2016, esses
fatores impulsionaram estudos de reestruturacdo do setor, desenvolvidos com apoio
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e de
consultorias especializadas a partir de 2009, que forneceram a base técnica,
econdmica e juridica da modelagem das primeiras concessGes federais. Esse
processo foi decisivo para a consolidacdo do marco. regulatorio das concessoes,
influenciando a arquitetura juridica dos contratos, a constituicdo das Sociedades de
Propésito Especifico (SPEs) e a reparticdo de competéncias entre poder
concedente, agéncia reguladora e concessionarias.

A reestruturacao institucional ganhou novo impulso em 2011 com a criacao da
Secretaria de Aviacdo Civil da Presidéncia da Republica (SAC/PR). A transicao
tornou-se efetiva entre 2011 e 2013, com as concessbes dos aeroportos de Sao
Gongalo do Amarante, Guarulhos, Viracopos, Brasilia, Galedo e Confins, periodo em
que coexistiram um dos maiores programas de investimentos da histéria da Infraero
e o inicio da transferéncia dos principais aeroportos da rede para operadores

privados.
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A reducdo da participacdo da Infraero na arrecadacdo do sistema
comprometeu o tradicional subsidio cruzado, tornando necessaria a redefinicdo de
seu papel institucional, progressivamente direcionado a aviacao regional.

A implementacdo do programa de concessdes, contudo, ndo significou o
afastamento do Estado da gestdo aeroportuéria, mas a redefinicdo de suas funcgdes:
fortaleceram-se as competéncias estatais de planejamento, regulacdo técnica e
econdmica, fiscalizacdo contratual e supervisdo permanente, consolidando modelo
de governanca no qual maior liberdade gerencial convive com intensa supervisao
publica; € dessa interagdo que emerge a no¢do de autonomia regulada, eixo tedrico
deste estudo.

2.3 O NOVO PAPEL DA INFRAERO NO MODELO CONCESSIONARIO

Os efeitos das primeiras rodadas de concessdo nao reduziram a relevancia
institucional da Infraero; ao contrario, inauguraram profunda redefinicdo de seu
papel. A empresa concentrou sua atuagao na administracdo de aeroportos de
pequeno e médio porte em regides de menor atratividade para operadores privados,
no apoio & aviacdo regional e na prestacdo de servigos técnicos especializados.

Essa reorganizagdo aprofundou-se em 2019, com a Lei n°® 13.903/2019, que
autorizou a cisdo parcial da Infraero e a criacdo da NAV Brasil Servicos de
Navegacdo Aérea S.A., empresa publica vinculada ao Ministério da Defesa por meio
do Comando da Aerondautica. Para a nova estatal foram transferidos os ativos, 0
acervo técnico e documental e o quadro de empregados até entdo responsaveis
pela operacdo das EstacOes Prestadoras de Servicos de Telecomunicacbes e de
Trafego Aéreo (EPTAS), encerrando a atuacéo direta da Infraero nesse segmento e
consolidando, no ambito federal, a separacdo entre a administracdo aeroportuaria,
atribuida a Infraero e as concessionarias privadas, e a prestacdo dos servicos de
navegacdo aérea, atribuida a NAV Brasil sob supervisdo do Comando da
Aeronautica.

Um dos principais desafios decorrentes da reestruturagcdo do setor foi a
participacdo societaria da Infraero nas SPEs constituidas nas primeiras rodadas:

entre 2012 e 2013, a empresa deteve 49% do capital social das concessionarias de
R. bras. Av. civil. ci. Aeron., Florianépolis, v. 6, n. 3, esp., p. 159-200, jul/ago. 2026. 1

s Ay " /
Cr_\‘,’( Revista Brasileira de Aviacao Civil /
BAC:CiA & Ciéncias Aeronauticas




168

Guarulhos, Brasilia, Viracopos, Galedo e Confins, buscando assegurar a
transferéncia gradual de conhecimento técnico. A experiéncia demonstrou, contudo,
gue esse arranjo impunha elevados compromissos financeiros a Infraero ao mesmo
tempo em que limitava sua influéncia sobre decisfes estratégicas, dada sua posicéo
aciondria minoritéria, limitacdes que conduziram, nos anos seguintes, ao progressivo
afastamento da empresa dessas participacoes.

A capacidade de adaptacdo da Infraero foi particularmente exigida durante a
pandemia da COVID-19: a forte retracdo da demanda impds revisdo de estratégias
administrativas e fortalecimento dos mecanismos de resiliéncia institucional, sem
comprometer a continuidade dos servigos sob sua responsabilidade nem os padrbes
de seguranca operacional exigidos pela aviacao civil.

Atualmente, a atuacdo da Infraero abrange a administracdo de aeroportos
regionais, o apoio a estruturacdo de projetos de infraestrutura e a execucdo de
politicas voltadas a conectividade aérea regional, por meio de contratos, convénios e
instrumentos de cooperagdo com estados e municipios. A trajetéria da empresa
demonstra que a evolucéo da infraestrutura aeroportuaria brasileira ndo se resume a
substituicdo de um modelo estatal por outro baseado na participacdo privada, mas
revela a constru¢do gradual de uma arquitetura institucional na qual Estado e
operadores privados exercem funcdes distintas e complementares, contexto que
fundamenta a compreensdo do regime juridico das concessdes examinado no

capitulo seguinte.

3 FUNDAMENTOS JURIDICOS DAS CONCESSOES AEROPORTUARIAS

O regime juridico das concessfes aeroportuarias brasileiras assenta-se na
Constituicdo da Republica de 1988, que atribui a Unido, de forma concentrada, tanto
a competéncia administrativa para explorar, diretamente ou mediante delegacéo, os
servicos de navegacao aérea, aeroespacial e de infraestrutura aeroportuéria (art. 21,
inciso Xll, alinea "c"), quanto a competéncia legislativa privativa para dispor sobre
direito aeronautico e espacial (art. 22, inciso ). A essa dupla competéncia soma-se o
comando do art. 178, que reserva a lei federal a ordenagéo dos transportes aéreo,
aguatico e terrestre, base constitucional que sustenta o Cédigo Brasileiro de

Aeronautica e a legislacao setorial examinada a seguir. O art. 175, por sua vez,
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fornece o fundamento geral do regime de concessao de servi¢os publicos,
autorizando que a execuc¢do dessas atividades seja delegada a iniciativa privada,
preservada, contudo, a titularidade estatal do servico.

Essa concentracdo simultanea de competéncias executivas e legislativas na
esfera federal, pouco comum mesmo entre os setores de infraestrutura regulados no
Brasil, explica, em boa medida, a elevada densidade normativa que caracteriza a
aviacao civil brasileira, fornecendo uma primeira chave de leitura para a autonomia
regulada que orienta este estudo: a intensidade da regulacdo setorial ndo decorre
apenas de opcéao infralegal da ANAC, mas estd enraizada na prépria arquitetura
constitucional de reparticdo de competéncias.

Essa disciplina € complementada pela Lei n°® 8.987/1995 (Lei Geral de
Concessoes), que regula a fiscalizacdo da execucao contratual, a politica tarifaria
orientada pela modicidade e a preservacao do equilibrio econémico-financeiro; pela
Lei n® 11.182/2005, que instituiu @ ANAC e lhe atribuiu competéncias normativas,
regulatorias, fiscalizatorias e sancionatorias; e pelo Codigo Brasileiro de Aeronautica
(Lei n° 7.565/1986).

Em conjunto com os contratos administrativos e os atos regulatorios da
agéncia, esses diplomas formam o marco juridico que disciplina a exploracdo da
infraestrutura aeroportuaria, submetendo-a a um ambiente regulatério especializado,
caracterizado pela edicdo permanente de normas técnicas, certificacdes
operacionais e monitoramento sistematico de indicadores de desempenho.

No ambito do Direito Administrativo, a concesséo constitui modalidade de
descentralizacdo administrativa por colaboracdo, mediante a qual o Estado transfere
ao particular a execucdo material de atividade de sua titularidade, preservando
integralmente as competéncias de planejamento, regulacéo, fiscalizacdo e controle
(Moreira, 2010; Sundfeld, 2017; Marques Neto, 2009). A delegacdo ndo implica
renincia a funcdo publica, mas representa instrumento destinado a ampliar a
eficiéncia da prestacdo do servico, mantendo sob responsabilidade do Poder
Publico, a garantia de sua continuidade, universalidade, seguranca e adequacao.

A doutrina administrativista oferece elementos relevantes para a

compreensao desse regime. Marcal Justen Filho (2009) identifica a concessao como
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manifestacdo de um modelo juridico hibrido, no qual coexistem elementos proprios
da atividade empresarial e prerrogativas inerentes ao regime dos servigos publicos;
nesse contexto, o concessionario ndo atua apenas como agente econdmico
submetido as regras ordinarias do mercado, mas exerce atividade de relevante
interesse publico, sujeitando-se aos deveres juridicos decorrentes da funcéo
delegada.

Na mesma direcdo, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2019) ressalta que a
transferéncia da execucdo do servico publico ndo descaracteriza 0s principios
estruturantes do Direito Administrativo, entre eles a continuidade, a mutabilidade do
servigo publico, a supremacia do interesse publico e o permanente dever estatal de
fiscalizacdo; a delegacdo modifica apenas a forma de prestacdo, preservando a
natureza publica da atividade e a responsabilidade do Estado por sua adequada
execucao.

Ja Alexandre Santos de Aragéao (2013) observa que o Estado Regulador nédo
substitui simplesmente o antigo Estado prestador, mas assume funcfes mais
complexas de coordenacdo, supervisdo e inducao dos mercados regulados. Nessa
perspectiva, a atuacao das agéncias reguladoras transcende a mera fiscalizacao,
constituindo instrumento de implementacéo das politicas publicas setoriais e de
harmonizacdo entre eficiéncia - econbmica, seguranga juridica, concorréncia,
protecdo dos usuarios e realizacao do interesse publico.

Essa construcdo doutrinaria foi reiteradamente acolhida pelo Supremo
Tribunal Federal. Ao apreciar, em sede de medida cautelar, a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 1.668/DF, a Corte reconheceu que o exercicio do poder
normativo pelas agéncias reguladoras constitui legitimo instrumento de
concretizacdo das diretrizes estabelecidas em lei, desde que observados os limites
fixados pelo Poder Legislativo e os principios constitucionais da Administracdo
Publica. Esse entendimento foi posteriormente ampliado no julgamento da ADI n°
5.906/DF, no qual o Supremo reconheceu a constitucionalidade do poder normativo-
sancionador das agéncias reguladoras, isto é, a competéncia para tipificar infragdes

administrativas e cominar sangbes por ato infralegal, por decorrer da propria

C,f’( Revista Brasileira de Aviacao Civil
BAC:«CiA & Ciéncias Aeronauticas




171

condigcédo de autarquia especial conferida pela lei instituidora, desde que respeitados
0s parametros genéricos nela previamente fixados.

Da conjugacdo desses precedentes extrai-se conclusdo relevante para o
regime das concessoes: a delegacdo da execucdo do servico publico ndo afasta a
responsabilidade do Estado pela disciplina regulatéria do setor, tampouco reduz o
dever permanente de supervisdo exercido pelas agéncias sobre o0s servigcos
delegados.

Doliame entre o texto constitucional, a legislacdo infraconstitucional, a
doutrina e a jurisprudéncia emerge uma caracteristica distintiva do modelo brasileiro:
diferentemente dos agentes econdmicos inseridos em mercados plenamente
concorrenciais, as concessionarias aeroportuarias desenvolvem suas atividades em
ambiente de elevada densidade regulatéria, marcado por normas técnicas,
certificagbes operacionais, metas de desempenho e rigorosos mecanismos de
acompanhamento contratual, de modo que a delegacdo da execucédo dos servigos
aeroportuarios nao corresponde a transferéncia irrestrita da liberdade empresarial
nem representa substituicdo do Estado na conducéo da politica publica de aviacéo
civil.

E precisamente dessa convivéncia entre - liberdade gerencial e
condicionamento juridico. que emerge a nocdo de autonomia regulada, adotada
como fundamento tedrico deste estudo.

A autonomia das concessionarias manifesta-se na conducdo das atividades
operacionais, administrativas, financeiras e comerciais do aeroporto, mas
permanece condicionada as competéncias regulatérias da ANAC, as prerrogativas
do poder concedente e aos deveres inerentes a prestacdo de um servico publico
essencial: ndo constitui, portanto, atributo absoluto nem simples faculdade
discricionaria de gestdo, mas competéncia funcional delimitada pelo sistema
constitucional, pelos contratos administrativos, pelas normas regulatorias e pela
interpretacdo consolidada do STF acerca do regime juridico das agéncias
reguladoras.

E a partir dessa premissa que se torna possivel examinar, no capitulo

seguinte, como a regulacdo setorial, a distribuicdo contratual de riscos e os
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mecanismos de governanga concretizam, na prética, a autonomia regulada que

constitui o eixo central deste trabalho.

4 REGULACAO SETORIAL E A CONFIGURACAO DA AUTONOMIA

A regulacao constitui o principal elemento estruturante da autonomia exercida
pelas concessionarias aeroportuérias brasileiras. Diferentemente dos setores
submetidos predominantemente a légica concorrencial, a exploracdo da
infraestrutura aeroportuaria desenvolve-se em contexto institucional intensamente
regulado, no qual a liberdade empresarial € permanentemente condicionada por
normas juridicas, requisitos técnicos, indicadores de desempenho e estruturas de
supervisao publica. A atuacdo da ANAC ndo se limita a fiscalizacdo da execucao
contratual: projeta-se sobre todo o ciclo da concesséao, influenciando a forma como
as decisbes operacionais, administrativas e econémicas sao planejadas, executadas
e monitoradas.

Esse modelo apoia-se em duas dimensdes complementares: a regulagao
técnica, fundada na Convencao sobre Aviacdo Civil Internacional de 1944
(Convencéo de Chicago), nos Anexos da OACI e nos Regulamentos Brasileiros da
Aviacao Civil (RBACSs), que estabelece padrbes de seguranca operacional (safety),
seguranca contra atos de interferéncia ilicita (security), certificacdo da infraestrutura
e qualidade dos servicos; e a regulacao econdémica, que incide sobre a formacéao
das receitas e a remuneracdo das concessionarias. Tarifas como pouso,
permanéncia, embarque, conexdo e armazenagem sdo disciplinadas por
mecanismos de regulagcédo por incentivos (incentive regulation), especialmente pelo
sistema de preco-teto (price cap), mediante o qual a ANAC estabelece critérios para
reajustes e revisoes tarifarias.

Essa dupla dimenséo evidencia que a autonomia das concessionarias nao se
distribui de forma homogénea: a liberdade gerencial mostra-se mais ampla na
exploracdo das receitas nao tarifarias (non-aeronautical revenues), locacéo de areas
comerciais, publicidade, estacionamentos, ao passo que as atividades diretamente
relacionadas a prestacdo do servico publico permanecem submetidas a rigorosos

padrdes técnicos e fiscalizacdo permanente. Essa logica encontra amparo direto na
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jurisprudéncia ja examinada: as ADIs n°® 1.668/DF e n°® 5.906/DF, ao validarem,
respectivamente, o poder normativo e o0 poder sancionador das agéncias
reguladoras, oferecem o fundamento constitucional que sustenta a prépria
arquitetura regulatéria e tarifaria da ANAC.

A autonomia exercida pelas concessionarias aeroportuarias brasileiras néao
pode, assim, ser compreendida como liberdade empresarial plena, mas como
competéncia funcional juridicamente delimitada pelo sistema constitucional, pelo
contrato de concessdo, pelo marco regulatério da aviacdo civil e pela atuacéo
permanente da ANAC que, ao estabelecer parametros objetivos para o exercicio da
atividade empresarial, assegura a continuidade do servigo publico e cria condi¢cdes

de previsibilidade indispensaveis a investimentos de longo prazo.

4.1 CONTROLE INSTITUCIONAL E O PAPEL DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO

A governanca das concessdes aeroportuarias brasileiras caracteriza-se pela
atuacdo coordenada de mudltiplas instituicbes responsaveis pelo planejamento,
regulacdo, fiscalizacdo e controle da infraestrutura. Nesse contesto, o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) desempenha papel relevante na conformacao juridica,
econdmica e institucional dos processos concessorios, especialmente por meio do
acompanhamento das etapas de estruturagao e outorga das concessdes. O modelo
brasileiro admite, nesse sentido, atuacao preventiva (controle ex ante) do Tribunal,
mediante o exame dos estudos de viabilidade, das premissas econdmico-
financeiras, dos requisitos de participacdo, dos instrumentos convocatérios e das
minutas contratuais, sem substituir as atribuicbes do poder concedente ou da
Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC).

Esse papel pode ser observado desde as primeiras rodadas do programa
brasileiro de concessdes aeroportuarias. Nos processos relativos aos aeroportos de
Guarulhos, Brasilia e Viracopos, o TCU apreciou, em 2011, o primeiro estagio de
fiscalizagao, tendo aprovado os processos com ressalvas e expedido determinagdes

e recomendacdes aos 0rgaos responsaveis pela estruturacdo das concessoes.
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No caso de Guarulhos, objeto do Acérddo n° 3.232/2011-Plenario, as
deliberagcbes alcancaram aspectos relacionados aos estudos de viabilidade, aos
investimentos minimos, as especificacbes técnicas e a informacdes ambientais
destinadas ao aperfeicoamento de futuras modelagens.

Posteriormente, no Aco6rddo n° 2.466/2013-Plenério, relativo ao primeiro
estagio das concessdes dos aeroportos do Galedo e de Confins, o Tribunal aprovou
0 processo com ressalvas e determinou o saneamento de questdes relacionadas,
entre outros aspectos, a fundamentacdo técnica de requisitos de qualificacdo dos
operadores e a restricdes a participacao no certame. A deliberacdo demonstra que o
controle externo ndo se limita a verificacdo formal da legalidade dos atos ja
praticados, alcancando também pressupostos técnicos, econdmicos e juridicos
utilizados na estruturacdo da concessao.

A experiéncia revela, portanto, que o controle externo exercido pelo TCU
possui dimensao institucional relevante para a governanca das concessfes de
infraestrutura. Sua atuagdo pode induzir o aperfeicoamento dos estudos, dos
instrumentos convocatoérios e das condicdes contratuais, contribuindo para maior
consisténcia da modelagem e para a reducdo de riscos decorrentes de premissas
inadequadas ou insuficientemente fundamentadas.

Os entendimentos produzidos nesses processos passaram, ainda, a integrar
o referencial de fiscalizacdo dos procedimentos concessoérios subsequentes. Nao se
trata, contudo, de atribuir ao- TCU funcéo regulatéria ou de gestdo da atividade
aeroportuaria. O Tribunal exerce controle externo sobre a atuacdo estatal
relacionada as concessdes, enquanto a regulacdo econbmica e operacional
permanece inserida no ambito das competéncias legalmente atribuidas a ANAC e
aos demais 6rgaos e entidades competentes.

Essa distincdo € essencial para compreender a arquitetura institucional do
modelo brasileiro: o controle externo influencia a conformacédo das decisdes publicas
gue estruturam a concessado, mas nao substitui o poder concedente nem a
autoridade reguladora. Conclui-se, assim, que a autonomia das concessionarias nao
€ delimitada exclusivamente pela regulacdo exercida pela ANAC ou pelas clausulas

contratuais. Ela se desenvolve em um ambiente institucional mais amplo, no qual
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diferentes centros de competéncia, Ministério de Portos e Aeroportos, ANAC, TCU e
Departamento de Controle do Espaco Aéreo (DECEA), exercem atribuigdes distintas
e complementares.

A articulacdo dessas instancias contribui para a estabilidade regulatéria, para
a seguranca juridica dos contratos e para a preservacdo do interesse publico,
configurando uma das dimensdes institucionais da autonomia regulada que constitui

0 objeto central deste estudo.

4.2. CONTRATOS DE CONCESSAO E A ASSIMETRIA NA ALOCACAO DE
RISCOS

Os contratos de concesséo aeroportudria distinguem-se pela longa duracéo,
elevada complexidade técnica e expressivo grau de detalhamento normativo,
constituindo exemplos tipicos de contratos incompletos, cuja eficacia depende da
capacidade de adaptacéo as transformacdes do ambiente econémico e regulatorio.

Nessa arquitetura, a matriz de alocagéo de riscos assume posi¢ao central:
cabe a ela definir os eventos atribuidos a cada parte e disciplinar os mecanismos de
recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro sempre que riscos previstos ou
acontecimentos extraordinarios alterarem as condi¢des originalmente pactuadas.

Ao longo das sucessivas rodadas, consolidou-se no Brasil uma politica de
ampla transferéncia dos riscos operacionais—e de-demanda ao setor privado,
fundada na premissa de que o concessionario reune melhores condicbes para
administra-los.

Essa transferéncia de riscos, contudo, ndo foi acompanhada por ampliacéo
equivalente da autonomia deciséria das concessionarias: alteracdes relevantes do
contexto econdbmico ou circunstancias extraordinarias exigem, em regra,
procedimentos administrativos de recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro,
impedindo que o concessionario modifique unilateralmente investimentos ou
obrigacdes essenciais do contrato.

Essa assimetria ndo representa disfuncdo do sistema, mas decorre da prépria

natureza juridica da concesséo de servico publico: a ampliacao irrestrita da liberdade
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empresarial poderia comprometer a continuidade do servico, ao passo que O
excesso de intervencdo estatal reduziria os incentivos a eficiéncia.

A experiéncia recente confirma essa premissa: 0s impactos da pandemia da
COVID-19 demonstraram que eventos extraordinarios podem comprometer as
premissas econdmicas que sustentam contratos de longa duragéo, e a adocdo de
medidas de reequilibrio, revisdo de obrigacdes e, em alguns casos, relicitacdo de
aeroportos evidenciaram que a sustentabilidade das concessbes depende menos da
rigidez das clausulas do que da capacidade institucional de adaptacéo.

A analise da alocagdo de riscos confirma, assim, a hipétese central deste
estudo: a autonomia do operador aeroportuario nao decorre da simples transferéncia
da execucdo do servico publico, mas do espaco decisorio delimitado pelo préprio

sistema juridico-regulatorio.

4.3. JURISPRUDENCIA E OS LIMITES DA AUTONOMIA DO CONCESSIONARIO

O modelo brasileiro de concessdes aeroportuarias encontra sélido respaldo
na jurisprudéncia dos tribunais superiores, especialmente no que se refere a
preservacao da titularidade estatal dos servigos publicos delegados e a legitimidade
das competéncias regulatorias atribuidas as agéncias.

A interpretacéo consolidada pelo STF e pelo STJ reafirma que a delegacao da
execucdo do servico publico ndo implica a transferéncia das funcdes estatais de
planejamento, regulacdo, fiscalizacdo e controle, permanecendo o Estado
responsavel pela adequada prestacéo dos servicos concedidos.

Os precedentes do STF ja examinados, as ADIs n° 1.668/DF e n° 5.906/DF,
possuem especial relevancia para o setor aeroportuario, pois conferem fundamento
constitucional as competéncias normativas, fiscalizatérias e sancionatdrias da
ANAC.

Essa primazia técnica da agéncia foi diretamente reconhecida pelo Superior
Tribunal de Justica no julgamento do REsp n°® 1.287.461/SP, no qual a Corte, ao
apreciar controvérsia sobre a realocacdo de horarios de pouso e decolagem (slots)
no Aeroporto de Congonhas, assentou que a definicdo dos critérios de ordenacgéo da
infraestrutura aeroportuaria integra a competéncia técnica especifica da ANAC, cuja

capacidade institucional para essa analise € superior a do Poder Judiciario,
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precedente que ilustra, no plano concreto do setor, os limites da intervengcao externa
sobre decisdes regulatorias especializadas.

Em sentido convergente, a jurisprudéncia do STJ reafirma que o
concessionario de servico publico ndo pode ser equiparado a agente econdémico
submetido exclusivamente as regras ordinarias do mercado, permanecendo sujeito
aos principios da continuidade, da adequacéo e da supremacia do interesse publico,
e que a preservacdo do equilibrio econdmico-financeiro constitui garantia essencial
do contrato de concessdo sempre que fatos supervenientes alterarem de forma
significativa as condi¢des originalmente pactuadas.

Observa-se, igualmente, o fortalecimento dos mecanismos de preservacéo da
estabilidade contratual, acompanhando a crescente valorizacdo de solucdes
consensuais de prevencao e resolucao de controvérsias.

Nesse sentido, merece destaque a atuacéo da Secretaria de Controle Externo
de Solucdo Consensual e Prevencédo de Conflitos (SecexConsenso) do TCU, que
estimula solu¢des negociadas para controvérsias complexas envolvendo contratos
de infraestrutura.

Conclui-se, portanto, que a autonomia das concessionarias aeroportuarias
resulta da interacdo entre Constituicdo, legislacéo, contratos administrativos,
regulacdo setorial, atuagdo dos Orgaos de controle e interpretacdo conferida pelos
tribunais superiores, espaco decisoério juridicamente delimitado, cuja legitimidade
decorre do equilibrio entre eficiéncia gerencial, seguranca juridica e tutela
permanente do interesse publico.

5. EVOLUCAO HISTORICA DAS RODADAS DE CONCESSAO

O programa brasileiro de concessdes aeroportuarias representa uma das
mais relevantes transformacdes institucionais da infraestrutura publica nacional
desde a promulgacao da Constituicdo de 1988.

Concebido como resposta a necessidade de ampliar a capacidade
operacional dos aeroportos diante do crescimento da demanda por transporte aéreo,

0 modelo buscou conciliar a atragcao de investimentos privados com a preservagao
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da titularidade publica dos servi¢os e da responsabilidade estatal pelo planejamento,
regulacao, fiscalizacdo e controle do setor.

Longe de se resumir a estrutura de delegacdo da operacao aeroportuaria, as
concessoes federais constituem processo continuo de aperfeicoamento institucional:
ao longo das sucessivas rodadas, poder concedente, ANAC, TCU e operadores
privados incorporaram as experiéncias acumuladas, promovendo avangos
sucessivos nas matrizes de alocacao de riscos, nas metodologias de remuneracao e
nos instrumentos de governanca contratual.

A autonomia conferida aos operadores privados evoluiu na mesma medida:
seu conteudo foi progressivamente redefinido pelas altera¢cdes introduzidas na
regulacdo setorial, tornando cada vez mais sofisticada a interacdo entre liberdade
gerencial e supervisao regulatéria.

A andlise que segue nao pretende apenas descrever cronologicamente cada
etapa do programa federal, mas identificar como as alteracdes introduzidas em cada
rodada influenciaram a alocacdo dos riscos, a configuragcdo dos contratos e 0s
espacos de atuacao conferidos as concessionarias, evidenciando que a autonomia
dos operadores privados ndo foi simplesmente ampliada ao longo do tempo, mas
progressivamente redefinida dentro de arquitetura  institucional cada vez mais

sofisticada e regulada.

5.1. A PRIMEIRA RODADA DE CONCESSOES (2011)

A primeira etapa do programa teve como objeto o Aeroporto Internacional
Governador Aluizio Alves, em Sédo Gong¢alo do Amarante (RN), primeiro aeroporto
federal concedido integralmente a iniciativa privada. O leildo, realizado em 2011, foi
vencido pelo Consoércio Inframerica Aeroportos, culminando na celebracdo de
contrato de concessdo com prazo de vinte e oito anos e outorga aproximada de R\$
170 milhdes.

A importancia dessa primeira experiéncia ultrapassa sua dimensao
econbmica: por tratar-se de empreendimento greenfield, concebido para substituir
integralmente o antigo Aeroporto Internacional Augusto Severo, a concessao

funcionou como laboratério institucional para a construgcdo das bases juridicas,
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regulatorias, contratuais e operacionais que orientariam as rodadas subsequentes,
ao mesmo tempo em que conferia ao concessionario maior liberdade para incorporar
solucdes tecnoldgicas desde a origem.

A experiéncia também revelou limitacdes: a inexisténcia de precedentes
nacionais, as incertezas tipicas das projecdes de demanda de empreendimentos
greenfield e a propria imaturidade do modelo regulatério ampliaram os riscos do
contrato, exigindo posteriores mecanismos de recomposi¢cdo contratual.

Essas licdes influenciaram diretamente a estrutura das rodadas posteriores,
especialmente o aperfeicoamento das matrizes de risco e dos processos de
acompanhamento contratual, inaugurando uma fase continua de aprendizagem
institucional que se tornaria uma das marcas do programa brasileiro e a primeira

manifestacdo empirica da autonomia regulada que orienta este estudo.

5.2. A SEGUNDA RODADA DE CONCESSOES (2012)

A segunda rodada representou a efetiva consolidagdo do modelo
concessiondrio brasileiro, ao abranger trés dos principais aeroportos do pais:
Guarulhos (SP), concedido ao Consércio GRU Airport por vinte anos; Viracopos
(SP), concedido a Aeroportos Brasil Viracopos por trinta anos; e Brasilia (DF),
assumido pela Inframerica Aeroportos por vinte e cinco anos. Os certames
resultaram em compromissos financeiros superiores a R\$ 24 bilh6es em outorga.

Pela primeira vez, aeroportos responsaveis por parcela significativa da
movimentacdo nacional passaram a administracdo privada, acelerando
investimentos para a Copa do Mundo de 2014.

Uma das principais inova¢gdes da modelagem consistiu na constituicdo de
Sociedades de Propdsito Especifico (SPEs) com participacdo de 49% da Infraero,
solucdo destinada a assegurar a transferéncia gradual do conhecimento técnico
acumulado pela empresa publica.

A experiéncia pratica, entretanto, revelou limitagbes desse modelo societario:
embora permanecesse acionista relevante, a Infraero exercia influéncia restrita

sobre as decisdes estratégicas das concessiondrias, a0 mesmo tempo em que
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assumia expressivos compromissos financeiros, limitagbes que levaram ao
abandono desse modelo nas rodadas posteriores.

Os agios significativamente superiores as estimativas iniciais, por sua vez,
reforcaram a necessidade de aperfeicoar as premissas econémico-financeiras e 0s

procedimentos de recomposi¢édo do equilibrio contratual nas rodadas seguintes.

5.3 A TERCEIRA RODADA DE CONCESSOES (2013)

A terceira rodada deu continuidade a expansdo do modelo mediante a
delegacdo de dois aeroportos de elevada relevancia estratégica: o Aeroporto
Internacional Tom Jobim (Gale&o), no Rio de Janeiro, concedido ao Consorcio Rio
Galedo por vinte e cinco anos, e o Aeroporto Internacional Tancredo Neves
(Confins), em Minas Gerais, concedido a BH Airport por trinta anos.

Os leildes resultaram em compromissos superiores a R\$ 20,8 bilhdes em
outorga, direcionados a modernizacao dos terminais e ao fortalecimento da insercao
do pais nas principais rotas internacionais.

Essa etapa também deixou claro que contratos de infraestrutura de longa
duracdo permanecem fortemente - condicionados - as - oscilacdes do ambiente
econdmico: as dificuldades posteriormente verificadas no contrato do Galeéo,
decorrentes de projecoes de demanda excessivamente otimistas, exigiram
sucessivos processos de recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro e, mais
adiante, a relicitacdo do aeroporto, episddio que reforgcou a importancia de contratos
capazes de responder as mudancas do ambiente econdmico sem comprometer a
continuidade do servico publico, e que influenciou diretamente o aperfeicoamento

das projecbes de demanda e das matrizes de risco nas rodadas seguintes.

5.4 A QUARTA RODADA DE CONCESSOES (2017): A CONSOLIDACAO DOS
OPERADORES AEROPORTUARIOS INTERNACIONAIS

ApOs os desafios identificados nas primeiras experiéncias, sobretudo quanto a
participacdo societaria da Infraero nas SPEs e a distribuicdo dos riscos contratuais,

o Governo Federal promoveu importantes aperfeicoamentos na modelagem das
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concessdes durante a quarta rodada, realizada em 2017. O certame contemplou
quatro aeroportos: Salgado Filho, em Porto Alegre (RS), e Pinto Martins, em
Fortaleza (CE), ambos concedidos a Fraport Brasil; Deputado Luis Eduardo
Magalhdes, em Salvador (BA), concedido a Vinci Airports; e Hercilio Luz, em
Floriandpolis (SC), concedido a Zurich Airport Brasil. Os contratos foram celebrados
com prazos entre vinte e cinco e trinta anos e resultaram em arrecadagao
aproximada de R\$ 3,7 bilhdes em outorga.

Essa rodada representou ponto de inflexdo na evolucdo do programa: a
principal inovacao consistiu na eliminacdo da participacao societaria obrigatoria da
Infraero, atribuindo aos operadores privados o controle integral da gestdo dos
aeroportos, e na consolidacdo da presenca de operadores internacionais
especializados, Fraport, Vinci Airports e Zurich Airport, que elevou o grau de
profissionalizagdo da gestdo aeroportuaria brasileira e aproximou a modelagem
nacional das melhores praticas internacionais.

O aprendizado institucional acumulado nessa etapa repercutiu nas
modelagens seguintes, sobretudo no fortalecimento dos critérios de qualificacédo
técnica e na simplificacdo da estrutura contratual, confirmando que o fortalecimento
da autonomia gerencial das concessionarias néo pressupde reducdo da atuacéo
estatal, mas sua reorganizacdo em torno das func¢des de planejamento, regulacdo e

fiscalizacao.

5.5 A QUINTA RODADA DE CONCESSOES (2019): A INSTITUCIONALIZACAO DO
MODELO DE BLOCOS REGIONAIS

A quinta rodada, realizada em 2019, introduziu mudanga estrutural na
modelagem das concessfes ao substituir a logica tradicional de licitacdo de
aeroportos individualmente considerados pela concessdo integrada de blocos
regionais. A rodada compreendeu doze aeroportos distribuidos em trés
agrupamentos: o Bloco Nordeste, arrematado pela Aena Desarrollo Internacional,
reuniu Recife (PE), Maceio6 (AL), Aracaju (SE), Jodo Pessoa (PB), Campina Grande
(PB) e Juazeiro do Norte (CE); o Bloco Centro-Oeste, vencido pela Centro-Oeste

Airports (COA), abrangeu Cuiaba (MT), Sinop (MT), Rondonépolis (MT) e Alta
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Floresta (MT); e o Bloco Sudeste, concedido a Zurich Airport Brasil, compreendeu
Vitéria (ES) e Macaé (RJ).

Os contratos foram celebrados por trinta anos, resultando em arrecadacao
aproximada de R\$ 2,4 bilhdes em outorga. A principal inovagdo consistiu na logica
de complementaridade econGmica entre aeroportos: em vez de avaliar isoladamente
a viabilidade financeira de cada ativo, o poder concedente estruturou blocos capazes
de combinar aeroportos economicamente consolidados com unidades regionais de
menor demanda, releitura contemporanea do tradicional subsidio cruzado
historicamente adotado pela Infraero.

Essa transformacéo repercutiu diretamente sobre a atuacdo da ANAC, cuja
supervisdo passou a incorporar visdo sistémica do bloco concedido, e ampliou o
espaco de atuacdo gerencial das concessionarias na definicdo de estratégias de
investimento para o portfélio como um todo, autonomia que, no entanto, permaneceu
condicionada as obrigac6es contratuais e aos objetivos publicos estabelecidos pelo

poder concedente.

5.6 A SEXTA RODADA DE CONCESSOES (2021): A CONSOLIDACAO DO
MODELO DE BLOCOS EM UM CONTEXTO DE INCERTEZA GLOBAL

Realizada em abril de 2021, em meio a mais profunda crise enfrentada pela
aviagdo civii mundial desde a Segunda Guerra - Mundial, a Sexta Rodada
representou a maior transferéncia de ativos aeroportuarios promovida pelo Governo
Federal em um uUnico certame, consolidando a modelagem de blocos inaugurada em
20109.

Foram concedidos vinte e dois aeroportos: o Bloco Sul, arrematado pela CCR
Aeroportos, reuniu Curitiba (PR), Foz do Iguacu (PR), Navegantes (SC), Londrina
(PR), Joinville (SC), Bacacheri (PR), Bagé (RS), Pelotas (RS) e Uruguaiana (RS); o
Bloco Central, igualmente concedido a CCR Aeroportos, compreendeu Goiania
(GO), Séo Luis (MA), Teresina (PI), Palmas (TO), Petrolina (PE) e Imperatriz (MA); e
o Bloco Norte, vencido pela Vinci Airports, incorporou Manaus (AM), Porto Velho
(RO), Rio Branco (AC), Cruzeiro do Sul (AC), Tabatinga (AM), Tefé (AM) e Boa Vista
(RR).
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Os contratos, celebrados por trinta anos, resultaram em arrecadacao
aproximada de R\$ 3,3 bilhdes em outorga. Sua principal singularidade decorreu do
contexto em que 0s contratos passaram a ser executados: embora a modelagem
econdmico-financeira tivesse sido concebida antes da pandemia da COVID-19, sua
implementacdo ocorreu em cenario de abrupta retracdo da demanda e profunda
incerteza quanto a recuperacdo do setor, verdadeiro teste de estresse para a
governanca regulatoéria brasileira.

A preservacdo dos contratos exigiu intensa coordenacdo entre
concessiondrias, ANAC, Ministério de Portos e Aeroportos, TCU e instituicoes
financeiras, especialmente na adocdo de medidas de recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro e na revisdo dos cronogramas de investimento. A experiéncia
demonstrou que a estabilidade dos contratos depende menos da rigidez de suas
clausulas do que da capacidade das instituicbes de adaptar o regime juridico as
transformacdes do ambiente econdémico, reafirmando que a autonomia do gestor
aeroportuario somente se concretiza em estrutura de autonomia regulada.

A implementacdo dessa rodada também revelou desafios operacionais que
transcendem a andlise normativa dos contratos, sucessao administrativa examinada
adiante, no Capitulo 7, por meio do estudo de caso dedicado a transferéncia
operacional do Aeroporto Internacional de Goiania, Santa Genoveva (SBGO),
integrante do Bloco Central.

A evolugdo observada ao longo das sucessivas rodadas confirma que a
eficiéncia do modelo nédo resulta da substituicdo do Estado pela iniciativa privada,
mas da construcdo de uma governanca regulatéria na qual autonomia gerencial,
coordenacao institucional e protecdo do interesse publico se reforcam mutuamente,
concepcao de autonomia regulada que distingue o modelo brasileiro e constitui a

principal contribuico tedrica desenvolvida neste estudo.
6 ANALISE COMPARADA INTERNACIONAL E ECONOMICA DO MODELO
A andlise comparada dos modelos de governanca aeroportuaria evidencia

que o equilibrio entre intervencdo estatal e autonomia dos operadores privados

ul/ag
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assume configuracfes distintas conforme as tradi¢cdes juridicas, institucionais e
econbmicas de cada pais, ainda que principios como previsibilidade regulatoria,
proporcionalidade e fundamentacdo técnica das decisdes venham se consolidando
como referenciais comuns de boa governanca regulatdria, segundo diretrizes da
Organizagéo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OECD, 2012).

N&o existe, contudo, um modelo Unico de concessdo ou de regulagdo
econbmica: diferentes ordenamentos desenvolveram solucdes proprias para
compatibilizar eficiéncia empresarial, seguranca operacional, protecdo dos usuarios

e preservacao do interesse publico.

6.1. ANALISE ECONOMICA DO DIREITO APLICADA: INCENTIVOS, CUSTOS DE
TRANSACAO E RIGIDEZ CONTRATUAL

A Andlise Econdmica do Direito (AED) oferece importante referencial teérico
para compreender a dinamica das concessdes aeroportuarias brasileiras ao
demonstrar que a eficiéncia dos contratos publicos de infraestrutura depende da
adequada articulagéo entre incentivos econdmicos, alocacao de riscos e instituicdes
capazes de reduzir custos de transacao (WILLIAMSON, 1985; NORTH, 1990).

A literatura especializada, sobretudo a partir da contribuicdo de Williamson
(1985) sobre os limites da racionalidade contratual, reconhece que contratos de
infraestrutura sdo, por natureza, incompletos, pois ndo conseguem antecipar todas
as circunstancias que poderéo surgir durante décadas de execucdo, de modo que a
eficiéncia contratual ndo decorre apenas da qualidade das clausulas originalmente
pactuadas, mas da capacidade do ambiente institucional de administrar
renegociacdes e recompor o equilibrio econdmico-financeiro.

No modelo brasileiro, observa-se a combinacdo entre significativa
transferéncia de riscos operacionais, comerciais e de demanda as concessionarias e
ambiente regulatério caracterizado por intensa supervisao estatal, delicado equilibrio
entre autonomia gerencial e controle regulatorio.

Um dos principais desafios consiste em compatibilizar estabilidade regulatéria
com capacidade de adaptacéo contratual: contratos excessivamente rigidos elevam

0s custos de transacdo ao dificultarem respostas a mudancas econdmicas e
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tecnologicas, ao passo que contratos excessivamente flexiveis ampliam a percepcéo
de risco regulatério, o desafio consiste, portanto, em construir arranjo institucional
capaz de conciliar as duas dimensoes.

A experiéncia brasileira evidencia que a eficiéncia das concessdes decorre
menos da simples transferéncia de riscos ao setor privado do que da qualidade das
instituicdes responsaveis pela implementacdo e acompanhamento dos contratos: a
atuacao coordenada de ANAC, poder concedente, TCU e concessionarias contribui
para reduzir custos de transacéo e conferir previsibilidade as relagdes contratuais.

A Andlise Econbmica do Direito reforca, assim, a conclusdo de que a
autonomia conferida as concessiondrias nao possui natureza absoluta, mas constitui
instrumento destinado a maximizar a eficiéncia econdmica dentro de ambiente

institucional regulado.

6.2. MODELAGENS DA ANGLOSFERA E A GOVERNANCA DA
INFRAESTRUTURA AEROPORTUARIA NA COMMON LAW

Os paises da tradicao juridica da Common Law desenvolveram modelos
distintos de participag¢ao privada na infraestrutura aeroportuaria.

O Reino Unido foi pioneiro ao promover, na década de 1980, a alienacédo do
controle acionéario da antiga British Airports Authority (BAA); a transferéncia da
propriedade de aeroportos como Heathrow e Gatwick conferiu aos operadores
ampla autonomia patrimonial, comercial e operacional, permanecendo ao Estado a
regulacéo econdmica e a fiscalizagao da prestacao dos servicos.

A Australia adotou solugcdo distinta: em vez de privatizar os aeroportos,
instituiu contratos de arrendamento de longo prazo (long-term leases), disciplinados
pelo Airports Act 1996, preservando a propriedade publica da infraestrutura e
transferindo ao setor privado o direito de exploragdo por cinquenta anos,
prorrogaveis por igual periodo.

Os Estados Unidos, por sua vez, mantém a maior parte dos aeroportos
comerciais sob propriedade e administragdo de governos locais ou autoridades
aeroportuarias independentes (Airport Authorities), concentrando a participacéo
privada em parcerias publico-privadas (P3s) para terminais especificos.
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Essas experiéncias demonstram que a tradicdo da Common Law nao conduz
necessariamente a maxima autonomia dos operadores privados: a principal
convergéncia reside menos na forma de propriedade dos aeroportos e mais na
construcdo de ambientes institucionais previsiveis.

Nos paises de tradicdo anglo-saxdnica, predominam modelos de regulacao
por incentivos (incentive regulation), nos quais o 6rgdo regulador estabelece
objetivos e metas de desempenho, conferindo aos operadores ampla liberdade para
definir os meios de cumpri-los. Em contraste, paises de tradicdo juridico-
administrativa continental, Franca, Espanha, Portugal e Itdlia, adotam modelos de
maior densidade normativa e supervisdo estatal mais intensa, com maior
detalhamento das obrigacfes contratuais e fiscalizacdo permanente.

Na América Latina, consolidou-se modelo intermediario entre essas duas
tradicbes. No Chile, os contratos de concesséo estabelecem indicadores rigorosos
de desempenho fiscalizados pelo Ministério de Obras Pdublicas; na Colédmbia, a
Agéncia Nacional de Infraestrutura (ANI) coordena os contratos em articulagcdo com
a autoridade aeronautica; no Peru, a supervisdo é exercida pelo Organismo
Supervisor do Investimento em Infraestrutura de Transporte de Uso Publico
(OSITRAN).

O modelo brasileiro aproxima-se dessa concepc¢do de regulacdo hibrida,
combinando elementos da regulacdo por desempenho com mecanismos tipicos do
controle juridico-administrativo continental: a ANAC preserva amplas competéncias
normativas, regulatorias, fiscalizatérias e sancionatérias, o Ministério de Portos e
Aeroportos formula as diretrizes da politica setorial, e o DECEA mantém as
atribuices relativas ao espaco aéreo, de modo que a autonomia gerencial das
concessionarias ndo possui hatureza absoluta, mas funcional e contratual, exercida
dentro dos limites do contrato e do marco regulatorio.

Essa disposicao regulatoria apresenta vantagens relevantes, previsibilidade
das regras, estabilidade dos contratos de longo prazo, mecanismos de
recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro, mas também desafios: estruturas
regulatorias excessivamente detalhadas podem reduzir a capacidade adaptativa dos

operadores diante de mudancas tecnolégicas ou eventos extraordinarios.
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O desafio contemporaneo consiste, portanto, em preservar os mecanismos de
controle indispensaveis a protecdo do interesse publico sem comprometer a
flexibilidade gerencial necesséaria a eficiéncia operacional, equilibrio que ndo decorre
da predominéancia absoluta do Estado nem da ampla liberdade empresarial, mas da
construcdo de estruturas institucionais capazes de harmonizar incentivos
econdmicos, seguranca juridica e supervisdo regulatoria.

A principal contribuicdo brasileira para o debate internacional sobre
concessodes aeroportuarias nao reside, assim, na ampliacao irrestrita da autonomia
empresarial, mas na constru¢cdo de um modelo capaz de compatibilizar liberdade
gerencial com elevada densidade regulatéria: em vez de reduzir a presenca do
Estado, o programa de concessdes redefiniu suas funcdes, deslocando-o da
execucdo direta dos servicos para atividades de planejamento, regulacao,
fiscalizagdo e coordenagdao institucional.

Essa dimensédo pratica sera examinada no capitulo seguinte, por meio do
estudo de caso referente ao processo de transferéncia operacional do Aeroporto
Internacional de Goiania, Santa Genoveva (SBGO), integrante do Bloco Central da
Sexta Rodada.

7 O PROCESSO DE TRANSFERENCIA OPERACIONAL: O ESTUDO DE CASO
DO AEROPORTO INTERNACIONAL DE GOIANIA = SANTA GENOVEVA (SBGO)

As analises desenvolvidas nos capitulos anteriores demonstraram que a
delegacdo da exploracdo da infraestrutura aeroportuaria a iniciativa privada néo
implica transferéncia irrestrita das competéncias estatais nem confere autonomia
plena as concessionarias. Ao contrario, a gestdo privada desenvolve-se em
ambiente institucional caracterizado pela interacdo permanente entre planejamento,
regulacdo, fiscalizagdo e controle. A comprovacdo dessa construcdo tedrica,
entretanto, exige verificacdo no plano empirico; € nesse contexto que se insere 0
presente estudo de caso, dedicado a analise do processo de transferéncia
operacional do Aeroporto Internacional de Goiania - Santa Genoveva (SBGO).

A pesquisa adota a metodologia do estudo de caso, desenvolvida por meio da

técnica da observacao participante, em razdo da atuacéo direta do autor na equipe
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técnica responsavel pela transferéncia operacional do aeroporto para a
concessionaria vencedora da Sexta Rodada de Concessdes Aeroportuarias.

Essa condicdo possibilitou 0 acompanhamento sistematico das atividades de
planejamento, coordenacdo institucional, inventario patrimonial, migracdo de
processos, elaboracdo dos instrumentos operacionais e implementacdo da
transi¢céo, proporcionando acesso a informagdes e procedimentos que normalmente
permanecem restritos a gestdo administrativa e pouco explorados na literatura
especializada.

Essa opcdo metodolégica impde limites que devem ser expressamente
reconhecidos. A condicao de observador participante, decorrente da prépria atuacéo
profissional do autor na transicdo analisada, amplia o acesso a informacdes
institucionais normalmente indisponiveis a pesquisa académica, mas impde também
o desafio de preservar distanciamento critico e preservar informacdes de caréater
reservado dos dados em relacéo ao objeto estudado; buscou-se mitigar esse risco
mediante o cotejo permanente das observacfes empiricas com o0s documentos
oficiais do processo - Edital de Leildo, Contrato de Concessdo e Plano de
Transferéncia Operacional, e com o arcabouco doutrinario e jurisprudencial
examinado nos capitulos anteriores.

Tratando-se, ademais, de estudo de caso Unico, 0s resultados obtidos néo
comportam generalizac8o estatistica para o conjunto das concessdes aeroportuarias
brasileiras: sua validade reside na profundidade da evidéncia empirica reunida e na
plausibilidade tedrica das conclusGes extraidas, que podem orientar investigacdes
futuras sobre outros processos de transicdo operacional do setor.

O caso examinado integra o Bloco Central da Sexta Rodada de Concessoes,
cuja exploracao foi atribuida a CCR Aeroportos, nos termos do Edital de Leildo n°®
01/2020 da ANAC, posteriormente formalizado pelo Contrato de Concessédo n°
003/ANAC/2021-Central (Processo Administrativo n° 00058.045234/2021-53). O
leildo foi realizado em 7 de abril de 2021 e, apdés o cumprimento das etapas de
homologacdo, preparagdo institucional e validacdo regulatéria, a assuncgéo

operacional definitiva ocorreu em 24 de margo de 2022.
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Sob o ponto de vista da governancga, a transferéncia operacional representou
muito mais do que a substituicdo da entidade responsavel pela administracdo do
aeroporto: tratou-se de processo estruturado de sucessdo administrativa,
patrimonial, operacional e regulatdria, concebido para assegurar que a mudanca do
operador ocorresse sem qualquer interrupcdo da prestacdo do servico publico,
preservando os padrdes de seguranca operacional (safety), de protecdo da aviagcao
civil contra atos de interferéncia ilicita (security), de continuidade dos servigos e de
atendimento aos usuarios.

Durante aproximadamente seis meses de preparacdo, desenvolveu-se
intensa coordenacdo entre a ANAC, a Infraero, a concessionaria e os diversos
orgaos integrantes do sistema de aviagao civil, com a execucdo de inventarios dos
bens reversiveis, auditorias patrimoniais, consolidacdo dos acervos documentais,
revisdo dos contratos administrativos, migracdo de sistemas informatizados,
levantamento dos ativos essenciais a operacdo e planejamento da sucessédo das
rotinas administrativas indispensaveis a continuidade das atividades.

Esse conjunto de providéncias evidencia que a transferéncia operacional
constitui verdadeiro processo de governanga publica, no qual planejamento,
coordenacao institucional e supervisdo regulatoria atuam de forma integrada: a
sucessdo da gestdo aeroportuaria exige definicdo precisa de responsabilidades,
compartiihamento de informacdes, validacdo técnica dos procedimentos e
acompanhamento permanente da execucdo das atividades previstas, reduzindo
riscos operacionais e assegurando a continuidade da prestacdo do servico.

A experiéncia do Aeroporto Internacional de Goiania demonstra que a
autonomia da concessionaria ndo se estabelece automaticamente com a assinatura
do contrato: sua consolidacdo ocorre de maneira gradual, & medida que o novo
operador demonstra capacidade técnica, administrativa e operacional para assumir
as responsabilidades inerentes a gestdo aeroportuaria, sempre sob
acompanhamento da ANAC e em conformidade com o marco regulatério aplicavel.

O processo de transferéncia operacional do Aeroporto Internacional de Goiania
constitui, assim, a principal evidéncia empirica deste estudo: permite verificar, em

situacdo concreta, como o0s instrumentos juridicos, regulatorios e institucionais
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examinados nos capitulos anteriores condicionam o exercicio da gestdo privada,
confirmando que a autonomia do gestor aeroportudrio ndo decorre de simples
delegacédo contratual, mas de processo institucional progressivo, no qual liberdade
gerencial, supervisdo regulatoria, coordenacdo interinstitucional e controle

administrativo coexistem de forma indissociavel.

7.1. O PLANO DE TRANSFERENCIA OPERACIONAL (PTO) COMO
INSTRUMENTO DE GOVERNANGCA DA TRANSICAO

O principal instrumento juridico e operacional do processo de transferéncia foi
o Plano de Transferéncia Operacional (PTO), documento de elaboracao obrigatéria
previsto no Edital de Leildo e no Contrato de Concessdo, cuja implementacao
dependia de analise técnica e aprovacao prévia da ANAC.

Mais do que atender a exigéncia formal, o PTO constituiu 0 eixo estruturante
da transicdo, organizando de forma integrada as atividades necesséarias para
assegurar a continuidade da operacao durante a substituicdo do operador.

Sua elaboracdo exigiu amplo planejamento institucional, envolvendo a
identificacdo dos riscos inerentes a transicdo, o detalhamento das etapas do
processo de handover, a definicao dos fluxos de comunicagdo entre os 6rgaos
envolvidos, a transferéncia do conhecimento técnico acumulado pela Infraero, a
sucessdo dos contratos administrativos, a migracdo dos sistemas operacionais e a
delimitacao das responsabilidades atribuidas a concessionaria, a Infraero e a ANAC.

O plano incorporou, ainda, matrizes de riscos, protocolos de contingéncia e
procedimentos preventivos destinados a assegurar que eventuais intercorréncias
nao comprometessem a continuidade da prestacdo dos servicos, a seguranca
operacional, a seguranca da aviacao civil contra atos de interferéncia ilicita ou o
cumprimento das obrigacdes regulatérias aplicaveis ao aeroporto.

Do ponto de vista da governanca, o PTO desempenhou funcdes
complementares: para a concessionaria, representou o instrumento de planejamento
da assuncédo operacional, permitindo organizar recursos humanos, processos,
sistemas e cronogramas de implementacdo; para a ANAC, constituiu mecanismo

objetivo de supervisdo, possibilitando avaliar previamente a consisténcia técnica da
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transicdo, a suficiéncia das medidas de mitigagdo de riscos e a conformidade do
planejamento com as exigéncias regulatérias vigentes.

Sua aprovacao, portanto, ndo se limitou a uma etapa procedimental do
processo de concessdao: tratou-se de ato regulatério indispensavel para validar a
capacidade do futuro operador de assumir a gestdo do aeroporto em condi¢des
compativeis com os padrées de seguranca, continuidade e qualidade exigidos para
a prestacao de um servico publico essencial.

A experiéncia observada no SBGO evidencia que, embora a concessionaria
seja responsavel pela elaboragdo e execucdo do plano, sua atuacdo permanece
condicionada aos parametros técnicos e regulatorios estabelecidos pelo poder
publico: o planejamento empresarial existe, mas sua implementacdo depende da
demonstracdo de conformidade com o marco regulatério e da validacdo pela
autoridade competente.

A liberdade de gestéo, portanto, manifesta-se dentro de ambiente institucional
previamente estruturado, no qual decisdes estratégicas relacionadas a transicao
operacional estao sujeitas a supervisao regulatoria.

O Plano de Transferéncia Operacional revela-se, assim, um dos principais
instrumentos de governanca das concessdes aeroportuarias brasileiras: sua funcéo
nao consiste apenas em organizar a sucessao entre operadores, mas em assegurar
que a transferéncia da gestdo ocorra de forma planejada, coordenada e
juridicamente segura, compatibilizando a eficiéncia administrativa da concessionaria
com a preservacdo da continuidade do servigo publico, da seguranca operacional e

do interesse coletivo.

7.2. A FASE DE OPERACAO ASSISTIDA E A TRANSFERENCIA DO
CONHECIMENTO INSTITUCIONAL

Concluida a homologacdo do PTO, iniciou-se a Fase de Operacéo Assistida,
concebida como etapa essencial do processo de transicdo entre a Infraero e a
concessiondria, com o0 objetivo de assegurar a continuidade da prestacdo dos

servicos aeroportuarios por meio da transferéncia gradual das responsabilidades
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operacionais e, sobretudo, do conhecimento institucional acumulado ao longo de
décadas de gestdo publica.

Sob a perspectiva da governanca das concessdes, essa fase representou
importante mecanismo de mitigacdo dos riscos inerentes a substituicdo do operador:
em vez de promover sucessao imediata, 0 modelo adotado privilegiou transicao
progressiva, permitindo que a nova concessionaria assimilasse, de forma
estruturada, o0s conhecimentos técnicos, operacionais e organizacionais
indispensaveis ao exercicio seguro e eficiente da gestao aeroportuaria.

A Operacgédo Assistida desenvolveu-se em dois momentos complementares.
Na primeira etapa, denominada Assisténcia Inicial, a Infraero permaneceu
integralmente responsavel pela administracdo e pelo controle operacional do
aeroporto, enquanto as equipes da concessionaria acompanhavam
sistematicamente as rotinas administrativas, operacionais, de manutencéo, de safety
e de security, 0 que permitiu @ CCR Aeroportos conhecer detalhadamente os
sistemas informatizados, 0s procedimentos operacionais, 0s contratos vigentes, a
infraestrutura fisica, 0s protocolos de contingéncia e os fluxos decisorios que
sustentavam a operagéao cotidiana do aeroporto.

Na etapa seguinte, denominada Cooperagcdo Operacional, determinadas
atividades passaram a  ser desempenhadas diretamente pela concessionaria,
enquanto as equipes da Infraero assumiam funcdes de assessoramento técnico,
orientacdo e acompanhamento, proporcionando ambiente controlado para a
consolidagéo da nova estrutura de gestao.

Mais do que transferir procedimentos formalmente documentados, essa fase
possibilitou a incorporacdo de conhecimentos tacitos, experiéncias acumuladas,
praticas gerenciais e solucdes construidas ao longo da trajetdria institucional da
Infraero - patrimbénio imaterial de elevado valor estratégico, cuja assimilacdo
dificilmente seria alcancada apenas por meio da andlise de normas, manuais
operacionais ou registros administrativos.

Na pratica, o PTO consolidou-se como o principal instrumento de
coordenacdo dessa etapa: todas as atividades desenvolvidas pelas equipes da
Infraero, da concessionaria e da ANAC eram acompanhadas de forma integrada,
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permitindo monitorar o cumprimento das etapas previstas, validar a mitigagédo dos
riscos previamente identificados e acompanhar a evolucdo da capacidade
operacional do novo gestor.

Deixou de ser, assim, mero documento formal, para se transformar em
instrumento permanente de gestdo da transicdo, conferindo unidade, previsibilidade
e rastreabilidade as decisfes adotadas durante todo o processo.

Essa experiéncia evidencia que a transferéncia da exploracdo de um
aeroporto ndo se resume a sucessao juridica decorrente do contrato de concessao:
a continuidade de um servigo publico complexo depende igualmente da preservacao
da memoria organizacional, da transmissdo do conhecimento institucional e da
capacidade das organizacbes envolvidas de coordenar, de forma integrada, a
substituicdo do operador sem comprometer a seguranca, a regularidade e a
eficiéncia da operacao.

A Operagdo Assistida demonstra, assim, que a consolidacdo da gestdo
privada resulta de processo institucional cuidadosamente planejado, no qual a
sucessdo das responsabilidades é acompanhada pela validacdo técnica dos
procedimentos, pela transferéncia do conhecimento organizacional e pelo
acompanhamento permanente da autoridade reguladora.

7.3 A ASSUNCAO OPERACIONAL E A TRANSFERENCIA DA
RESPONSABILIDADE REGULATORIA

Concluida a Fase de Operacdo Assistida, iniciou-se a etapa de Assuncédo
Operacional, marco juridico que formalizou a transferéncia efetiva da gestdo do
SBGO para a CCR Aeroportos.

A partir desse momento, a concessionaria passou a exercer diretamente a
administracdo do aeroporto, assumindo as responsabilidades decorrentes da
execucdo do contrato de concessdo e da prestacdo dos servicos aeroportuarios,
tornando-se integralmente responsavel pelos riscos econdmicos, operacionais,
administrativos e civis inerentes a exploracdo da infraestrutura, e passando a
responder pela administracdo financeira da concessdo, pela gestdo da

infraestrutura, pela manutencdo das areas operacionais, pela coordenacdo das
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operacdes aeroportuarias, pela execucdo das atividades relacionadas a seguranca
da aviacdo civil contra atos de interferéncia ilicita (AVSEC), bem como pelo
relacionamento institucional com companhias aéreas, operadores, USUarios e
demais 6rgaos publicos.

A transferéncia da responsabilidade operacional, entretanto, ndo significou o
encerramento imediato das relacbes de cooperacdo entre a Infraero e a
concessionaria: durante o periodo previamente estabelecido, equipes técnicas da
empresa publica permaneceram prestando assessoramento especializado,
especialmente em questdes relacionadas aos sistemas corporativos, aos processos
administrativos, as bases de dados institucionais e as rotinas operacionais cuja
assimilacdo ainda se encontrava em fase de consolidacéo.

Essa cooperacdo evidenciou que a substituicAo do operador constitui
processo gradual, e ndo simples ato formal decorrente da assinatura do contrato: a
permanéncia temporaria das equipes da Infraero contribuiu para reduzir os riscos
inerentes a curva de aprendizagem do novo operador, assegurando a continuidade
dos servicos e a preservacdo dos elevados padrées de seguranca operacional
exigidos pela regulagéo do setor.

Do ponto de vista juridico-regulatério, a Assuncao Operacional representa o
momento em que se concretiza a delegacdo da execucgdo do servigo publico, sem
gue isso implique transferéncia das competéncias regulatérias do Estado: embora a
concessiondria passe a responder integralmente pelos resultados da operacdo e
pela execucdo das obrigacdes contratuais, sua atuacdo permanece submetida ao
conjunto de normas legais, regulatorias e contratuais estabelecidas pelo poder
concedente e permanentemente fiscalizadas pela ANAC.

A experiéncia observada no SBGO demonstra, de forma particularmente
clara, que a gestdo privada da infraestrutura aeroportuaria se desenvolve dentro de
ambiente institucional caracterizado pela coexisténcia entre responsabilidade
empresarial e supervisao publica.

A concessionaria dispde de autonomia para administrar o aeroporto, organizar
Seus processos internos, gerir pessoas, executar investimentos e buscar maior

eficiéncia operacional; todas essas atividades, contudo, permanecem condicionadas
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ao cumprimento das obrigacdes contratuais, dos padrbes técnicos estabelecidos
pela ANAC e das normas que disciplinam a prestacao do servico.

A observacdo direta do processo de transicdo confirma, portanto, que a
transferéncia da operacdao ndo corresponde ao afastamento do Estado da gestéo
aeroportuaria, mas a redefinicdo de suas funcgbes institucionais: enquanto a
concessiondria assume a execu¢do material dos servigcos e 0s riscos inerentes a
exploracdo da infraestrutura, o Estado preserva integralmente suas atribuicbes de
planejamento, regulacao, fiscalizacdo e acompanhamento contratual.

A consolidacdo da nova estrutura de gestdo resulta, assim, da atuacdo
coordenada entre operador privado, agéncia reguladora, poder concedente e demais
instituicbes que integram a governanca do setor.

Essa etapa representa o ponto de inflexdo da transicdo operacional:
encerrada a fase de compartihamento das responsabilidades, inicia-se a
consolidacdo da nova governanga da concessado, na qual a concessiondria passa a
exercer plenamente a gestdo cotidiana do aeroporto, sem afastar os mecanismos
permanentes de supervisao, fiscalizacdo e controle que caracterizam o modelo

regulatério brasileiro.

7.4 O ENCERRAMENTO DA TRANSICAO E A CONSOLIDACAO DA GESTAO
DEFINITIVA

O encerramento do processo de transicdo marcou a consolidacdo da gestao
plena do SBGO pela CCR Aeroportos, concluindo o ciclo institucional iniciado com a
celebracéo do contrato de concessao e encerrando a atuacao operacional direta da
Infraero na administracao do aeroporto.

A partir desse momento, a concessionaria passou a exercer integralmente as
competéncias relacionadas a gestdo da infraestrutura, assumindo a
responsabilidade pela execucao dos investimentos previstos contratualmente, pela
modernizacdo das instalagdes, pela operacado do aeroporto e pelo desenvolvimento
das estratégias comerciais e institucionais vinculadas ao Bloco Central da Sexta
Rodada.
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A conclusao da transigao, entretanto, nao significou ruptura com a experiéncia
institucional construida ao longo de décadas pela Infraero: ao deixar a administracéo
do aeroporto, a empresa publica transferiu ndo apenas ativos fisicos e
responsabilidades operacionais, mas também expressivo patrimoénio técnico e
organizacional, procedimentos consolidados, conhecimento especializado, praticas
gerenciais e experiéncia operacional acumulada, legado que se revelou decisivo
para assegurar a estabilidade da transicdo e preservar a continuidade da prestacao
dos servicos.

A experiéncia observada no SBGO demonstra que a consolidagédo da gestao
privada nao resultou de um Unico ato administrativo, mas de processo progressivo
de sucessao institucional, no qual planejamento, coordenacdo entre organizacoes,
compartiihamento de conhecimento e acompanhamento regulatério se
desenvolveram de forma integrada.

Concluida a transicdo, a concessionaria passou a exercer plenamente a
gestdo cotidiana do aeroporto, respondendo pelos investimentos, pelos resultados
operacionais e pelo desempenho econdbmico da concessdao, sem que essa
ampliacdo de responsabilidades alterasse o0s mecanismos de planejamento,
regulacéo, fiscalizacdo e acompanhamento contratual exercidos pela ANAC, pelo
poder concedente e pelos demais 6rgdos competentes.

O estudo de caso evidencia, assim, que a concessdo aeroportuaria nao
promove a substituicdo do Estado pela iniciativa privada, mas a reorganizacao das
funcdes desempenhadas por cada ator: a concessionaria cabem a execucédo direta
da atividade e os riscos econdmicos do empreendimento; ao Estado, as func¢des de
formulacédo de politicas publicas, regulacéo, fiscalizacdo e coordenacdao institucional.

A observacao direta do processo confirma que a efetividade das concessfes
aeroportuarias depende da combinacdo entre planejamento institucional,
transferéncia do conhecimento técnico e supervisdo regulatéria permanente, e nao
da simples reducéo da presenca estatal.

O caso do SBGO, portanto, ultrapassa a dimensdao de uma experiéncia
administrativa especifica para assumir relevancia como evidéncia empirica do

modelo brasileiro de governanca aeroportuaria. A transicdo operacional observada
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confirma que a delegacdo da execucdo do servico publico se desenvolve em
ambiente institucional caracterizado pela cooperagdo entre os diversos atores
envolvidos, oferecendo sustentacdo pratica as reflexdes desenvolvidas ao longo
deste estudo acerca dos limites e das possibilidades da autonomia gerencial nas

concessdes aeroportuarias.
8 CONCLUSAO

O presente estudo teve por objetivo examinar os limites da autonomia
gerencial nas concessfes aeroportudrias brasileiras, investigando de que forma a
delegacdo da execucdo dos servicos a iniciativa privada se articula com a
preservacao das competéncias estatais de planejamento, regulacao, fiscalizacao e
controle. Para tanto, foram analisados os fundamentos juridicos das concessoées, a
evolucao institucional do setor, a configuracdo do modelo regulatério, experiéncias
internacionais de governanca e, em perspectiva empirica, 0 processo de
transferéncia operacional do Aeroporto Internacional de Goiania, Santa Genoveva
(SBGO).

A pesquisa demonstrou que o programa brasileiro de  concessdes
aeroportuarias constitui. um__dos mais relevantes - processos de transformacao
institucional da infraestrutura publica nacional nas ultimas décadas, evidenciando
continuo aperfeicoamento dos -instrumentos contratuais e dos mecanismos de
governanca. Verificou-se, contudo, que essa ampliacdo da participagcéo privada nao
foi acompanhada pela transferéncia irrestrita da capacidade deciséria aos
concessiondrios: a exploracdo da infraestrutura aeroportuaria desenvolve-se em
ambiente institucional caracterizado pela coexisténcia entre responsabilidade
empresarial e intensa supervisao publica.

A andlise comparada revelou que essa configuracdo ndo constitui fenbmeno
exclusivamente brasileiro: modelos adotados em paises como Reino Unido,
Australia, Estados Unidos, Franca, Espanha, Chile e Colémbia também procuram
compatibilizar eficiéncia econémica, estabilidade regulatoria e protecao do interesse

publico, ainda que por meio de arranjos institucionais distintos. O modelo brasileiro,
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contudo, distingue-se pela elevada densidade regulatéria e pela intensa
coordenacao entre poder concedente, agéncia reguladora e érgaos de controle.

O estudo de caso do Aeroporto Internacional de Goiania permitiu confrontar
essa construcdo tedrica com a realidade da implementacdo das concessfes: a
andlise do Plano de Transferéncia Operacional, da Operacdo Assistida e da
Assuncdo Operacional evidenciou que a transferéncia da exploracdo aeroportuéria
constitui processo institucional progressivo, no qual planejamento, transferéncia do
conhecimento e supervisdo regulatéria desempenham papel essencial para a
continuidade do servigco publico — dimensao ainda pouco explorada pela literatura
juridica especializada.

A principal contribuicdo cientifica desta pesquisa consiste, assim, na
proposicdo da autonomia regulada como categoria analitica capaz de explicar a
governanca das concessdes aeroportuarias brasileiras: a autonomia do
concessionario ndo decorre da simples delegacdo contratual, mas da construcdo de
um ambiente institucional em que liberdade gerencial e controle estatal coexistem de
forma complementar. Os resultados obtidos indicam que o aperfeicoamento desse
modelo dependera menos da reformulacao da estrutura atualmente vigente do que
da evolugao continua de seus mecanismos de governanca e do fortalecimento da
coordenacao entre 0s agentes responsaveis pela politica publica de aviagao civil.

Conclui-se, por fim, que a estabilidade institucional do modelo brasileiro
decorre precisamente da capacidade de harmonizar autonomia empresarial,
responsabilidade contratual e supervisdo estatal em um mesmo arranjo juridico-
regulatorio, chave interpretativa que contribui para a compreenséo das concessées
de infraestrutura no Direito brasileiro e para o aperfeicoamento das politicas publicas

de aviacao civil.
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