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GRUPO 1II — CLASSE I — Plenario

TC 032.997/2017-5 [Apenso: TC 035.462/2017-5]

Natureza: Representagdo

Orgio: Ministério dos Transportes, Portos e Aviagio Civil
Interessados: Agéncia  Nacional de  Aviagdo  Civil
(07.947.821/0001-89); Concessionaria do Aeroporto Internacional
de Confins S.A. (19.674.909/0001-53); Empresa Brasileira de
Infraestrutura Aeroportudria (00.352.294/0001-10); Ministério dos
Transportes, Portos e Aviagao Civil (37.115.342/0001-67)
Representacdo legal: Jos¢ Augusto Cordero da Cruz Neto
(17.246/0AB-CE) e outros, representando Ministério dos
Transportes, Portos e Aviacdo Civil, Alex Zeidan dos Santos
(19.546/0AB-DF) e outros, representando Empresa Brasileira de
Infraestrutura Aeroportudria.

SUMARIO: REPRESENTACAO. ALEGACAO DE NULIDADE
DA PORTARIA MTPA 911/2017. ADOCAO DE MEDIDA
CAUTELAR PARA SUSPENSAO DA PORTARIA. ANALISE
DAS OITIVAS DA ANAC, MTPA E INFRAERO.
CONHECIMENTO. PROVIMENTO PARCIAL.
DETERMINACAO. RECOMENDACAO. ARQUIVAMENTO.

RELATORIO

Por registrar as principais ocorréncias havidas no andamento do processo at¢ o momento,
resumindo os fundamentos das pecas acostadas aos autos, adoto como relatério, com os ajustes
necessarios, a instrucdo da secretaria responsavel pela andlise da demanda (peca 124), que contou com
a anuéncia do corpo diretivo da unidade (pegas 125-126):

"INTRODUCAO

Cuidam os autos de Representacdo do senador da Republica Antonio Augusto Junho
Anastasia (PSDB/MG) contra a Portaria MTPA 911, de 24/10/2017, do Ministério dos
Transportes, Portos e Aviagdo Civii (MTPA), a qual ‘Atribui & Empresa Brasileira de
Infraestrutura ~ Aeroportudria  (Infracro) a exploragdo do Aeroporto de Belo
Horizonte/Pampulha-MG - Carlos Drummond de Andrade (SBBH)’ e revoga a Portaria
MTPA 376, de 11/05/2017. O representante pediu que fosse determinada, cautelarmente, a
suspensdo da Portaria 911/2017 e, no mérito, que fosse declarada sua nulidade (por
auséncia de motivagdo) e que fossem revogados todos os atos do Poder Publico voltados a
efetivacdo da referida norma (peca 1).

2. O efeito pratico da Portaria MTPA 911/2017 (pega 3) foi restabelecer a possibilidade de voos
regulares domésticos, sem restricdes, no Aeroporto da Pampulha, uma vez que a Portaria MTPA
376/2017 (peca 4), que também outorgava a exploracdo do aeroporto a Infraero, ora revogada,
restringia a realizacdo de voos regulares na Pampulha a aviagdo regional, ou, nos termos da
Portaria 376, a voos diretos ligando o Aeroporto da capital mineira a aeroportos regionais,
‘conforme definicdo dada no inciso I do art. 115 da Lei 13.097/2015°, que sdo aqueles com
movimentagao inferior a 600 mil passageiros/ano.
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HISTORICO

3. O representante se insurgiu contra a Portaria MTPA 911/2017, em sintese, pelo fato de que o ato
teria sido editado sem a devida motivagdo, afrontando os principios do estado democratico de
direito, a jurisprudéncia e a doutrina. Acrescentou ainda que a area técnica do Ministério teria se
manifestado contra a ampliacdo dos voos no Aeroporto da Pampulha por meio da Nota Técnica
Conjunta 1/2017/DPE/SEAP-SAC/SAC-MT (peca 5), que fundamentou a edicio da Portaria
MTPA 376/2017, por entender que havia risco de impactos negativos para o transporte aéreo na
Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH), como possivel perda de conectividade, reducao
ou eliminagao de voos internacionais e aumento do prego das passagens aéreas.

4. Diferentemente da Portaria MTPA 376/2017 (revogada), que teria sido fundamentada em
pareceres da area técnica do Ministério, como a citada Nota Técnica Conjunta, a Portaria MTPA
911/2017 (revogadora) estaria usando como justificativa, segundo o representante, apenas
dispositivos constitucionais, legais e infralegais que atribuem ao ministro de estado a competéncia
para edic@o de portarias sobre a matéria, o que ndo seria suficiente para motivar o ato (peca 1, p. 8-
9), tornando-o invalido. Por isso, o representante pediu que o TCU, com fulcro no art. 276 de seu
Regimento Interno, suspendesse cautelarmente a Portaria 911/2017 e, no mérito, declarasse o ato
nulo com efeitos ex tunc (pega 1, p. 19-20).

5. Em exame preliminar realizado por esta Unidade Técnica (pega 12), entendeu-se que, antes de se
pronunciar sobre a concessdo da cautelar pretendida pelo representante, seria necessario promover
a oitiva prévia do Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil para que se manifestasse
sobre as questdes alegadas na Representacdo, dando ensejo, também, para que o Ministério
encaminhasse ao Tribunal todos os pareceres que fundamentaram a edicdo da Portaria MTPA
911/2017, bem como a Resolugdo do Conselho de Aviagdo Civil (Conac) 2/2017, que revogou a
Resolugao Conac 1/2017.

6. Ao examinar a documentagdo encaminhada pelo MTPA (pegas 18 e 22), esta
SeinfraRodoviaAviagdo (pegas 26-28) entendeu infundada a alegacdo do representante de que os
atos questionados teriam sido editados sem fundamentacdo, uma vez que se basearam em
requerimento ponderado da Infraero, em analises técnicas da Secretaria de Aviagdo Civil
(SAC/MTPA) e em pareceres juridicos da Consultoria Juridica do Ministério. Ademais, a analise
técnica da matéria demonstrou que os atos revogados - ao restringirem discricionariamente as
operagdes no Aeroporto da Pampulha - padeciam de ilegalidade por contrariarem frontalmente a
regra estabelecida no §1° do art. 48 da Lei 11.182/2005, conhecida como principio da liberdade de
V00, a0 passo que os atos questionados restabeleciam a legalidade da politica ptblica referente ao
uso da infraestrutura aeroportuaria.

7. Desse modo, esta unidade técnica concluiu descabida a pretensao do representante de suspender
cautelarmente a aplicacdo dos atos questionados, o que redundaria em restabelecer a vigéncia de
atos maculados por ilegalidade. No mérito, entendeu que a representacdo deveria ser considerada,
desde logo, improcedente, uma vez que os atos questionados ndo padeciam dos vicios alegados
pelo representante, diferentemente daqueles atos que se pretendia revigorar (Portaria MTPA
376/2017 e Resolugao Conac 1/2017).

8. Nessa ocasido, esta secretaria também examinou o pedido de ingresso nos autos da
Concessionaria BH Airport (pecas 20 e 21), que administra o Aeroporto de Confins/MG,
concluindo que a empresa ndo logrou demonstrar razdo legitima para intervir no processo, uma vez
que no contrato de concessdo do Aeroporto de Confins o risco de demanda foi expressamente
alocado a concessionaria e a possibilidade de o Aeroporto da Pampulha vir a operar sem restrigoes
ja havia sido prevista no proprio processo de concessdo. A unidade técnica entdo propds que a
demanda da BH Airport fosse negada.

9. Com relagdo ao pedido de cautelar do representante, o Min. Bruno Dantas, relator do processo,
dissentiu da unidade técnica ao proferir despacho (peca 29), em 27/12/2017, determinando que o
MTPA suspendesse, cautelarmente, até que o Tribunal decidisse sobre o mérito da matéria, os
efeitos da Portaria MTPA 911/2017, por entender que a referida norma fora ‘editada de forma
aparentemente acodada e sem motivagao idonea’ (fumus boni juris) e que esse ato administrativo
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poderia ‘influenciar o comportamento das companhias aéreas, as quais podem comecar a modificar
seus voos, afetando de alguma maneira a distribuicdo de itinerarios e influenciando a busca do
interesse publico primario’. Por outro lado, o Relator ndo vislumbrou ‘a existéncia de periculum in
mora reverso substancial, visto que, com a suspensdo das normas impugnadas, a prestagao dos
servigos publicos continuara sendo realizada nos patamares atuais’.

10. Complementarmente, o Relator determinou as seguintes oitivas:

c.l) do Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil - MTPA para que, no prazo de 60
(sessenta) dias, se pronuncie quanto as questdes em discussdo nestes autos, apresentando, em
especial, fundamentagdo completa e adequada, baseada em estudos técnicos e avaliagdes juridicas,
acerca da possibilidade, da conveniéncia e da oportunidade do reestabelecimento de voos regulares
domésticos, sem restrigdes, no Aeroporto Carlos Drummond de Andrade (Aeroporto da Pampulha -
SBBH), em Belo Horizonte/MG;

c.2) da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil - Anac, para que, no prazo de 60 (sessenta) dias, se
pronuncie quanto as questdes em discussdo nestes autos e, em especial, sobre os riscos e as
implicagdes do reestabelecimento de voos regulares domésticos, sem restricdes, no Aeroporto
Carlos Drummond de Andrade (Aeroporto da Pampulha - SBBH), em Belo Horizonte/MG, para o
adequado funcionamento do setor aeroportudrio, a exemplo dos efeitos sobre as condigdes de
conectividade, ambiente concorrencial sadio, modicidade tarifaria e qualidade na prestagdo dos
servigos publicos;

c.3) da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria - Infraero, para que, no prazo de 60
(sessenta) dias, se pronuncie quanto as questdes em discussdo nestes autos, apresentando, em
especial, estudos sobre os impactos do reestabelecimento de voos regulares domésticos, sem
restricdes, no Aeroporto Carlos Drummond de Andrade (Aeroporto da Pampulha - SBBH), em
Belo Horizonte/MG para as receitas advindas da exploracdo do aeroporto de Confins, as despesas
de mvestimento futuras que serdo necessarias para a adequacdo e manutengdo do aeroporto,
inclusive as fontes de recursos, realizando o cotejo entre vantagens ¢ desvantagens dessa decisdo
para a saude financeira da estatal;

11. Quanto ao pedido de ingresso nos autos formulado pela BH Airport, o Relator acompanhou o
entendimento da SeinfraRodoviaAvi¢ao, indeferindo o pleito.

12. Determinou, por fim, que esta unidade técnica ‘examine a documenta¢ao produzida a fim de
verificar se os novos elementos que vierem a ser apresentados tém o conddo de modificar a
percepcao apresentada a peca 12, pronunciando-se, inclusive e em especial, acerca da suficiéncia
técnica da fundamentagdo apresentada’.

13. Comunicada da deliberagdo, a Infraero apresentou agravo (pega 40) solicitando a suspensdo da
cautelar, alegando, essencialmente, que os atos impugnados haviam sido suficientemente
fundamentados € que os atos que se estava restabelecendo eram ilegais, ao contrariar o disposto no
§1°do art. 48 da Lei 11.182/2005.

14. A Advocacia-Geral da Unido (AGU), por meio do seu Departamento de Assuntos
Extrajudiciais da Consultoria-Geral da Unido, por sua vez, opds embargos de declaragdo (peca 49),
com pedido de recebimento com efeitos suspensivos, contra a deliberacdo do Relator para suprir
pontos obscuros - se a Portaria MTPA 376/2017 teria sua vigéncia restabelecida ou ndo - e omissos
- se a suspensao de efeitos também se aplicava a Resolugao Conac 2/2017.

15. Em cumprimento ao despacho do Relator, foram editadas a Resolugdo Conac 3 e a Portaria
MTPA 35, ambas de 17/1/2018 (publicadas no DOU de 18/1/2018) (peca 87), suspendendo os
efeitos, respectivamente, da Resolugdo Conac 2/2017 e da Portaria MTPA 911/2017, bem como
restabelecendo os efeitos da Resolugdo Conac 1/2017 e da Portaria MTPA 376/2017.

16. Na sessdo plenaria de 24/1/2018, o Relator levou os autos a apreciacdo do Tribunal para que
referendasse a cautelar concedida e apreciasse os recursos interpostos pela Infraero e AGU. Por
maioria de votos (5 a 3), o Plenario, por meio do Acordao 132/2018, decidiu referendar a cautelar,
conhecer do agravo para negar-lhe provimento e conhecer e dar provimento parcial aos embargos
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de declaragdo, suspendendo também os efeitos da Resolugdo Conac 2/2017, declarando que
restavam automaticamente restabelecidos os efeitos da Resolugdo Conac 1/2017 e da Portaria
MTPA 376/2017.

17. Na ocasido, apresentaram declaracdo de voto (divergente) os ministros André Luiz de Carvalho
e Weder de Oliveira. A ministra Ana Arraes também votou contra a concessao da cautelar.

18. Promovidas as oitivas determinadas pelo Relator, o MTPA, a Anac e a Infraero apresentaram
suas alegacdes (respectivamente as pecas 84, 81 e 78), as quais foram analisadas por esta
SeinfraRodoviaAviagdo na instrugdo de peca 94. Em sintese, a unidade técnica, em manifestagdes
uniformes (pecas 94 a 96), propds conhecer da presente representagdo para no mérito considera-la
improcedente, revogando, consequentemente, a medida cautelar concedida pelo Relator e
confirmada pelo Acordao 132/2018-TCU-Plenario.

19. Para fundamentar seu posicionamento, a unidade técnica expos que a edigdo do ato questionado
na representacdo (Portaria MTPA 911/2017), bem como a edigdo da Resolugdo Conac 2/2017
foram precedidas das devidas fundamentac¢des técnicas e juridicas.

20. Além disso, a SeinfraRodoviaAviacdo ponderou que a restricdo imposta para as operagdes de
voos regulares no Aeroporto da Pampulha pela Resolucdo Conac 1/2017 e pela Portaria MTPA
376/2017 fere frontalmente a regra legal disposta no §1° do art. 48 da Lei 11.182/2005, conhecida

também como principio da liberdade de voo.

21. Adicionalmente, a unidade técnica propds, na mesma instrugdo, que nao fosse conhecido o
novo pedido de ingresso nos autos como interessada trazido pela Concessionaria BH Airport (pegas
89 a 92) por preclusdo e que fosse indeferida a peticdo apresentada pela Associacdo Brasileira de
Infraestrutura e Indistria de Base (ABDIB) para ingressar nos autos como amicus curiae (pega 93),
uma vez que os pontos trazidos pela Associacdo ja haviam sido suficientemente tratados no
processo.

22. Na sequéncia, o Relator, por meio do Despacho de pega 98, apesar de reiterar que a
Concessiondria do Aeroporto de Confins ndo tinha demonstrado razio suficiente para ser recebida
como parte, entendeu ‘que as informag¢des apresentadas podem contribuir para o regular andamento
do processo, desde que seja recebida na condicdo de amicus curiae’ e determinou, entdo, que fosse
promovida a oitiva da BH Airport para que apresentasse nova manifestagao no prazo de 15 dias e,
posteriormente a apresentacdo das informagdes pela BH Airport, que fosse promovida a oitiva do
MTPA para que, se julgasse pertinente, contestasse a manifestacdo da concessiondria, no mesmo
prazo de 15 dias.

23. Posteriormente, por meio do Despacho de peca 113, o Relator negou o pedido de ingresso nos
autos como amicus curiae interposto pela ABDIB, acompanhando a manifestacdo da
SeinfraRodoviaAviagao.

24. A BH Airport apresentou, sua nova manifestacao por meio das pegas 103 a 107. As quais foram
encaminhadas para conhecimento e eventual contestacdo do MTPA, que, por sua vez, trouxe suas
consideragoes na pega 119.

25. Considerando que a andlise das oitivas determinadas por meio do Despacho do Relator a
peca 29 (mesmo despacho que concedeu a cautelar no fim de 2017), constante da instrugdo de
peca 94, ndo chegou a ser apreciada pelo Relator, a presente instrucdo, além de examinar as novas
manifestagoes trazidas pela BH Airport e pelo MTPA, também retoma a analise realizada na
peca 94, com vistas a facilitar o exame do processo.

EXAME TECNICO
Contextualizaciao

26. Para um entendimento mais completo e acurado da questdo, € necessario percorrer, ,
brevemente, o historico das operagdes no Aeroporto da Pampulha e das normas aplicadas ao
aeroporto nos Ultimos anos.

27. O Aeroporto da Pampulha foi objeto de restricdo de trafego, pela primeira vez, com a edi¢do da
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Portaria 189/DGAC, de 8/3/2005 (peca 6), do antigo Departamento de Aviagdo Civil (DAC) do
Ministério da Aeronautica (antes da criacdo da Agéncia Nacional de Aviacao Civil - Anac). Essa
portaria estabeleceu que o Aeroporto da Pampulha era destinado, primariamente, a atender as
linhas areas domésticas regionais (secundariamente a aviagdo geral e taxi aéreo), que estavam
limitadas a operar aeronaves turbo-hélice com capacidade de até 50 assentos.

28. Apos a instalacdo da Anac, em margo de 2006 (com a edi¢cao do Decreto 5.731, de 2/3/2006), a
Agéncia, em um primeiro momento, reeditou a Portaria 189/DGAC por meio da Portaria Anac
993/2007 (pega 7), com pequenas alteragdes, mantendo, basicamente, as mesmas restricoes
previstas na norma do DAC.

29. Posteriormente, essa portaria foi declarada nula pelo prépria Agéncia, por meio da Decisao 49,
de 17/3/2010 (pega 8), que concluiu que a Portaria 993/2007, ao estipular limitagdo de operagao no
aeroporto sem fundamento em aspectos de seguranca operacional ou de efetiva capacidade
operacional da infraestrutura aeroportuaria, afrontava o disposto no §1° do art. 48 da
Lei 11.182/2005, que estabelece que ndo havera restricdes para a exploracdo de linhas aéreas
domésticas, exceto em razdo da capacidade operacional de cada aeroporto ¢ de normas
regulamentares de prestacdo de servigo adequado (principio ou regra da liberdade de voo).

30. Desse modo, a partir de 2011, a Infraero comegou a adequar a infraestrutura do Aeroporto da
Pampulha com vistas a permitir a operagao de aeronaves com mais de 50 assentos, o que culminou
com a edicdo da Decisdo Anac 75, de 18/5/2017, deferindo parcialmente o pedido da Infraero de
isencdo temporaria de cumprimento de requisitos para operagdo de aeronaves codigo de referéncia
3C (exemplo E190, A319 ¢ B737), condicionada a adogdo de algumas medidas mitigadoras, uma
vez que o aeroporto alcangou condicoes aceitaveis de seguranga operacional (peca 9).

31. As vésperas da aprovagio da Decisdo Anac 75/2017, contudo, quando a apreciagdo da matéria
ja havia sido iniciada pela Diretoria Colegiada da Agéncia, o Ministério dos Transportes, Portos ¢
Aviacdo Civil editou duas normas que viriam a tornar praticamente sem efeito a Decisdo da Anac.
A Resolugdo Conac 1/2017, aprovada ad referendum, e a Portaria MTPA 376/2017, ambas de
11/5/2017 (peca 4), restringem a operacdo de voos regulares no Aeroporto da Pampulha a aviagdo
regional, ou seja, a voos diretos com aeroportos regionais (definidos como aqueles localizados fora
da regido metropolitana das capitais € com movimentagao anual de passageiros inferior a 600 mil).

32. Passados pouco mais de 5 meses da publicacdo da Resolugdo Conac 1/2017 e da Portaria
MTPA 376/2017, foram editadas a Resolugdo Conac 2/2017 (pega 10) e a Portaria MTPA
911/2017 (peca 3), ambas de 24/10/2017, revogando os atos anteriores e¢ acabando com as
restricdes entdo impostas, retomando, dessa forma a situagcdo anterior a maio de 2017, quando ndo
havia qualquer restricio com relacdo a origem e destino das operacdes de voos regulares no
Aeroporto da Pampulha.

Oitiva do Mmistério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil

33. Em resposta a oitiva originalmente promovida pelo Relator, 0 MTPA encaminhou sua
manifestacdo por meio do Oficio 33/2018/AECI, de 23/2/2018, consubstanciada na Nota Técnica
2/2018/GAB-SAC/SAC-MTPA (com anexos), da lavra do Secretario Nacional de Aviagao Civil

(peca 84).

34. Inicialmente a SAC/MTPA procura justificar a legalidade da Resolugao Conac 1/2017 ¢ da
Portaria MTPA 376/2017.

35. O Ministério registra, em primeiro lugar, que esses atos teriam sido editados em momento em
que havia incerteza sobre a extensdo da autorizagdo que seria concedida para as operagdes do
aeroporto, concretizada posteriormente por meio da Decisdo Anac 75/2017. Ao analisar a
comunicagdo da Infraero de que estaria retomando os voos regulares na Pampulha, a area técnica
da SAC/MTPA, por meio da Nota Técnica Conjunta 1/2017/DPE/SEAP-SAC/SAC-MT, concluiu
que, ‘no atual cendrio operacional e institucional’, havia riscos de impactos negativos para os
usuarios do transporte aéreo na Regido Metropolitana de Belo Horizonte ¢ se manifestou
contrariamente a abertura sem restricdes da Pampulha. Assim, o Ministério concluiu que deveria,
em ‘carater acautelatorio, visando manter o status quo e evitar prejuizos a politica publica e aos
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usudrios’, propor a edigdo de resolucdo ao Conac e editar portaria de atribuicao a Infraero ‘com
determinadas restrigdes operacionais’ (peca 84, p. 5/7).

36. Em seguida, a SAC/MTPA argumenta que ‘a restricdo imposta a Infraero se deu dentro da
legalidade’, mas admite que a questdo da restrigao operacional da Pampulha ‘esta longe de ter uma
solugao perfeita e incontroversa’. Cita o despacho do Relator, ministro Bruno Dantas, para aduzir
que, no caso concreto, o principio da liberdade de voo deve ser compatibilizado com outros valores
insculpidos no ordenamento juridico.

37. Segundo o Ministério, ‘A complexidade da matéria deve afastar a platénica ideia de uma tinica
decisdo correta, vez que ndo existe um tal juiz ou administrador Hércules. A situagdo fatica abre ao
formulador da politica publica um espaco nao trivial de discricionariedade, com um leque de
possibilidades que escapam ao binario certo ou errado’ e deve ser analisada a luz de outros
principios, até mesmo de estatura constitucional, como o interesse publico, a livre concorréncia e a
eficiéncia.

38. Para reforcar o entendimento de que o principio da liberdade de voo n3o ¢é absoluto, a
SAC/MTPA cita também comando do art. 3° da Lei 11.182/2005, que diz que a Anac ‘devera
observar ¢ implementar as orientagdes, diretrizes e politicas estabelecidas pelo governo federal,
especialmente no que se refere a: [...] (III) outorga de servigos aéreos’. (peca 84, p. 8-10)

39. Em seguida, menciona diversos precedentes em que teria havido ponderagdo na aplicagdo do
principio da liberdade de voo, como restricoes de operagdes nos aeroportos de Guarulhos e
Congonhas, determinadas também por resolucdo do Conac, quase todas ja revogadas (peca 84,
p. 10-11).

40. Por fim, a SAC/MTPA anota que a competéncia de outorgar a infraestrutura aeroportuaria € da
Unido por meio do MTPA, e, por simetria, a competéncia de retirar a outorga também ¢ da Unido,
como fez no caso do Aeroporto Augusto Severo, em Natal/RN, quando do inicio das operacdes no
Aeroporto de Sdo Gongalo do Amarante/RN (concedido em 2011 e que entrou em operacdo em
2014). Para o Ministério, entdo, se uma medida drastica como o fechamento de um aeroporto nao
viola o principio da liberdade de voo, ndo é razoavel entender que a gradagdo deste poder -
restringir a operagdo em um aerédromo em vez de fecha-lo - seria violadora desse principio
(pecga 84, p. 11).

41. Quanto a fundamentacao dos novos atos, Resolugao Conac 2/2017 e Portaria MTPA 911/2017,
que revogaram os atos anteriores e acabaram com as restricoes das operagdes na Pampulha, o
Ministério informa que ndo ignoraram os riscos apresentados pela area técnica da SAC, mas que,
apos conhecimento da Decisdo Anac 75/2017, ‘pode-se ponderar que a alteracdo da situagdo fatica
potencial a ser introduzida por essa decisdo é menos gravosa que a modificagdo pressuposta nos
estudos que embasaram as decisdes de restricao do aeroporto’.

42. Somando-se a isso os argumentos trazidos pela Infraero no Oficio 3344/PRESI/2017 ¢ as
justificativas apresentadas pelos Memorandos 2 e 4/SAC/2017 e pela Nota Técnica 1/2017/GAB-
SAC/SAC-MTPA, a SAC entendeu recomendar a revisao da diretriz politica, para que a exploracao
do Aeroporto da Pampulha tivesse restricdes apenas quanto a sua capacidade operacional
declarada. As minutas preparadas pela SAC foram consideradas constitucionais e legais pela
Consultoria Juridica do MTPA. E o Ministro da pasta, com fulcro nos critérios de conveniéncia e
oportunidade, assinou os referidos atos (pega 84, p. 12-13).

43. A SAC registra que o fato de as novas normas nao terem sido examinadas pelas mesmas areas
técnicas da Secretaria, por si sO, ndo invalida o procedimento realizado, uma vez que a propria
SAC ¢ uma area técnica dentro do MTPA, como dispde o Decreto 9.000/2017, em seu art. 16. A
edicdo dos novos atos se deu em face de um novo problema, o que demandou a adogdo de uma
nova politica publica (peca 84, p. 13)

44. Assim o Ministério conclui que ‘a Resolugdo Conac 2/2017 ¢ a Portaria MTPA 911/2017
restabelecem o status quo ante a edigdo da Portaria 376/2017’, instituindo novamente a linha da
anterior Portaria MTPA 621/2016, na qual ndo ha qualquer restrigao a exploragao do Aeroporto da
Pampulha pela Infraero. Embora o resultado dos dois conjuntos de decisdes seja oposto - o segundo
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liberou o que o primeiro restringiu - ndo haveria antagonismo entre essas decisdes, ‘mas somente
um novo sopesamento dos principios em colisio, dada a nova percepcdo do cendrio fatico
descortinado pela Decisdao Anac 75/2017°. Como nessa nova rodada de decisdes o principio da
liberdade de voo estaria alinhado com o interesse publico, entendeu-se que ndo haveria necessidade
de uma fundamentagao tdo aprofundada (pega 84, p. 14-15).

Oitiva da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil

45. A Anac, em resposta a oitiva promovida pelo Relator, encaminhou ao Tribunal a Nota Técnica
3/2018/SRA, elaborada conjuntamente pelas Superintendéncias de Regulagdo Econdmica de
Aeroportos (SRA), de Infraestrutura Aeroportuaria (SIA) e de Acompanhamento de Servigos
Acéreos (SSA), com suas consideragdes técnicas sobre os aspectos levantados (peca 81).

46. A manifestacdo da Anac tratou das implicagdes do fim das restrigdes no Aeroporto da
Pampulha sob trés aspectos de competéncia das areas técnicas da Agéncia: a) adequada prestacao
de servigo sob a dtica da segurancga operacional; b) reequilibrio econdmico-financeiro da concessao
do Aeroporto de Confins; ¢ c¢) liberdade de voo e o adequado funcionamento do setor
aeroportudrio.

47. Em relagdo a prestacao do servico adequado (peca 81, p. 5-6), a Anac destaca que a questdo da
seguranca operacional (safety) € avaliada pela Agéncia no processo de certificagdo operacional do
aeroporto (regido pelo Regulamento Brasileiro de Aviagdo Civil - RBAC 139). Entre os aspectos
avaliados pela agéncia reguladora estd a aprovagdo da aeronave critica (maior categoria de
aeronave autorizada a operar naquele aerédromo) e da frequéncia semanal de sua operacéo.

48. No caso do Aeroporto da Pampulha, isso se deu por meio da Portaria 908/SIA, de 13/4/2016,
que restringiu as operagdes a aeronave critica codigo 3C (ex.: Boeing 737-700, Airbus A318 e
Embraer 190-100) com 155 frequéncias semanais.

49. Posteriormente, a Decisdo Anac 75/2017, analisando o risco operacional em decorréncia da
existéncia de obstaculos na faixa de pista de pouso e decolagem, definiu algumas restricoes
operacionais, como a proibicdo de pouso de aeronaves a reagdo na cabeceira 31 (RWY 31), uma
vez que mais de 90% das operacdes sdo na cabeceira 13, em razio do vento predominante, além da
revisdo anual dos cenarios que embasaram a presente isengao.

50. A Anac acrescenta que o aumento das frequéncias semanais e a operacdo de aeronaves codigo
4C (ex.: Boeing 737-800, Airbus 320, Embraer 190-200) dependem da conclusdo da certificagcdo
operacional do Aeroporto, em analise na Agéncia, e que a operagdo de aeronaves codigo 4C so6 sera
autorizada mediante comprovagao do atendimento dos requisitos de seguranga necessarios.

51. No que tange ao equilibrio econdmico-financeiro da concessdo do Aeroporto de Confins
(SBCF) (pega 81, p. 6-7), a Anac registra que o contrato de concessdo prevé a possibilidade de
revisdo extraordinaria quando da ocorréncia de risco alocado ao poder concedente. Eventual ndo
efetivagdo da demanda projetada ou sua reducdo, por qualquer motivo, inclusive em decorréncia da
implantagdo de novas infraestruturas aeroportuarias, dentro ou fora da area de influéncia do
aeroporto, € risco expressamente alocado a concessionaria.

52. O cabimento de reequilibrio do contrato em decorréncia especificamente da reabertura do
Aeroporto da Pampulha foi objeto de diversos questionamentos na Audiéncia Publica sobre o edital
de leildo de SBCF ¢ a resposta da Anac, para todos os casos, foi pelo nao cabimento do
reequilibrio, nos termos do disposto no contrato de concessdo, conforme exemplos citados e ja
comentados na instrucdo de pecga 26. A possibilidade de abertura sem restricoes da Pampulha e os
riscos de demanda para a futura concessiondria estavam claros desde o inicio do processo de
concessao, ndo cabendo falar, portanto, de inseguranga juridica.

53. Em relagdo a liberdade de voo e ao adequado funcionamento do setor aeroportuario (peca 81,
p. 7-10), a Agéncia aponta que existem duas formas de agdo governamental para promover uma
configuragdo mais eficiente da oferta de infraestrutura: uma, mais intervencionista, na qual o
governo avaliaria para cada regido a quantidade 6tima de aeroportos e definiria a vocagdo de cada
um, como fez o DAC com relagdo aos aeroportos da RMBH (Portaria 189/DGAC/2005). Outra
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maneira seria promover o bom funcionamento do mercado facilitando a configuragdo mais
eficiente a partir da interacdo entre os participantes, consumidores, operadores aéreos, operadores
aeroportudrios. Ao governo caberia promover a competigdo nos mercados e defender a liberdade de
ac¢ao dos participantes.

54. Para a Anac, com a edi¢ao da Lei 11.182/2005, foram estabelecidos principios - liberdade de
oferta (de voo) e liberdade tarifaria - que direcionam a atuag@o governamental para a tltima forma
de atuagdo. Tais liberdades devem ser consideradas em conjunto com sua contrapartida, a auséncia
de garantia de equilibrio econémico-financeiro por parte do estado. Uma vez que todos os riscos
sdo assumidos pelas empresas aéreas ofertantes, precisam de liberdade para decidir quais rotas
operar, com que frequéncia e quanto cobrar de forma a buscar seu equilibrio econdmico-financeiro.

55. A partir dai foi desenvolvido um arcabouco para institucionalizar a defesa ¢ a promocdo da
concorréncia, da qual é exemplo a Politica Nacional de Aviacdo Civil (Pnac), instituida pelo
Decreto 6.780/2009, que prevé acdes especificas para promover a concorréncia na infraestrutura
aeroportudria de forma a garantir melhor qualidade de servigos e menores tarifas.

56. A Anac cita ainda acOes de sua algada, entre as quais merece destaque a reabertura do
Aeroporto Santos Dumont, no Rio de Janeiro/RJ, para as operagdes regulares, em 2009, revertendo
as restricoes impostas pelo antigo DAC. Em 2010, a Anac também reverteu as restrigdes impostas
pelo DAC para as operagdes no Aeroporto da Pampulha, que, no entanto, permaneceram limitadas
na pratica em fungdo de limitagdes operacionais da infraestrutura aeroportuaria.

57. A Agéncia ressalta que a promog¢do da concorréncia € um principio aplicavel a toda agdo
governamental que afete o funcionamento dos mercados e destaca pontos da Cartilha da Promogao
da Concorréncia elaborada pela antiga Secretaria de Acompanhamento Econdmico (SEAE) do
Ministério da Fazenda, mostrando que ‘a livre concorréncia maximiza o bem-estar social, na
medida em que aumenta a eficiéncia alocativa, a eficiéncia produtiva ¢ a capacidade de inovacao
dos mercados’. Por outro lado, a limitagdo da concorréncia acarreta ‘o aumento de precos, a perda
de qualidade dos servigos e produtos e a auséncia de inovagdo’.

58. A (antiga) SEAE/MF, de acordo com a Anac, chama a atengdo para o fato de que as limitagdes
a concorréncia podem vir também da propria agdo governamental, devido as chamadas ‘falhas de
governo’, como a criacdo de barreiras a entrada de novas empresas, o controle de precos ¢ a
protecdo de comportamentos econdmicos indesejaveis que podem levar ao risco moral.

59. Os beneficios da competicdo, prossegue a Agéncia, também sdo reconhecidos pela Associagao
Internacional de Aviagdo Civil (OACI), que destaca que o resultado esperado de um ambiente
competitivo ¢ o aumento do bem-estar econdmico resultante da melhoria dos servigos, reducdo de
precos, aumento da oferta e da inovagao.

60. Por fim, a Anac mostra que os resultados observados na pratica indicam que a promogao da
concorréncia - a partir dos principios da liberdade de oferta (de voo) e da liberdade tarifaria -
contribuiu para a redugdo dos precos e aumento do movimento de passageiros. A Agéncia entende,
assim, que a promogdo da concorréncia ¢ a melhor forma de se buscar uma eficiéncia alocativa na
malha aérea e, consequentemente, de se desenvolver de forma sustentavel a aviagdo civil do pais.

61. Em sintese, a promog¢do de um ambiente de livre competicdo entre as empresas aéreas € 0s
provedores de infraestrutura aeroportuaria gera impactos positivos para os usuarios e para a
sociedade. O restabelecimento de voos regulares domésticos sem restricdes no Aeroporto da
Pampulha ndo enseja reequilibrio econémico-financeiro no contrato de concessao de Confins. E a
seguranca operacional da Pampulha esta refletida nas restricdes operacionais do aeroporto, em
razao da infraestrutura existente.

Oitiva da Infraero

62. A Infraero encaminhou sua resposta a oitiva promovida pelo Relator por meio da manifestacao
de peca 78. Seus esclarecimentos estdo divididos em duas partes, aspectos juridicos e aspectos
econdmico-financeiros.

63. Os aspectos juridicos se subdividem em dois pontos: um discute a competéncia do TCU, o
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mérito administrativo e a motivagdo da Portaria MTPA 911/2017 (pega 78, p. 3-21); o seguinte
trata dos principios da liberdade de voo e da livre concorréncia (peca 78, p. 21-31).

64. A Infraero, citando as competéncias constitucionais conferidas ao Tribunal, entende que cabe
ao TCU fixar prazo ao 6rgao a fim de que adote providencias necessarias ao exato cumprimento da
lei, se verificada ilegalidade. O representante, no entanto, segundo a estatal, pretende adentrar no
mérito administrativo da decis@o, o que levaria a substituicdo do MTPA pelo TCU na avaliagdo da
conveniéncia e oportunidade quanto a edi¢ao dos atos questionados.

65. A Infraero afirma que o Acdérddo 132/2018-TCU-Plenario, que confirmou a medida cautelar
proferida singularmente pelo Relator, ‘deixaria transparecer que o objetivo da representacdo
orbitaria na seara do mérito administrativo’, ao questionar se os motivos eleitos pelo MTP A seriam
suficientes para autorizar a retirada das restricoes a operagcdo da Pampulha.

66. A operadora do Aeroporto da Pampulha reitera que o procedimento que resultou na edi¢ao dos
atos questionados ‘caminhou nos estritos trilhos da legalidade, e contou com fundamentagao idonea
e exauriente, conforme se verifica da simples leitura do processo administrativo’, e discorre sobre

todas as manifestagdes da Infraero e do MTPA que antecederam a assinatura da Resolugdo Conac
2/2017 e da Portaria MTPA 911/2017.

67. De acordo com a Infraero, a fundamentagdo utilizada no Acoérddo que ratificou a cautelar para
desprover os recursos apresentados pela estatal e pela Unido ‘ndo corresponde ao controle dos
aspectos da legalidade, legitimidade e economicidade do ato’. Para demonstrar o seu ponto, a
Infraero cita trechos do Voto do Relator:

[...] Minha decisdo decorre de preocupagdo estritamente procedimental no que tange a real
necessidade de comprovagdo do interesse publico da medida, por meio de argumentacdo que
permita descontruir, fundamentadamente, as razdes ja apresentadas em sentido diametralmente
oposto pelos setores técnicos da SAC.

[...] a manifestacdo apenas do Secretario Nacional de Aviacdo Civil [...], por si s6, sem 0
pronunciamento dos setores técnicos da Secretaria, ndo foram capazes de desconstruir a robusta
fundamentagao que deu origem aos normativos anteriores [...].

Era de se exigir da decisdo uma motivacdo que levasse em conta eventuais riscos para o transporte
aéreo na regido, decorrentes das possiveis repercussdes concorrenciais entre o Aeroporto da
Pampulha ¢ o de Confins.

68. Segundo a Infraero, esses excertos demonstrariam que se solicita um juizo de conveniéncia e
oportunidade dos atos questionados, o qual ¢ adstrito ao administrador. A manifestacdo por parte
do TCU de juizo nesse sentido configuraria invasdo da esfera de atuagdo do Poder Executivo e
extrapolacdo das competéncias fiscalizadoras desta Corte.

69. De acordo com a jurisprudéncia do Tribunal e também do STF, prossegue a Infraero, ‘o
controle de atos discricionarios se limita a verificacdo de existéncia dos elementos que subsidiam a
decisdo da autoridade competente, ndo sendo possivel, portanto, em julgamento de cogni¢do
exauriente, a discordancia dos elementos técnicos que ddao suporte a Portaria MTPA 911/2017°.
Desse modo, a estatal propugna que a representacao seja considerada improcedente.

70. Em seguida, ainda abordando os aspectos juridicos, a Infraero trata dos principios da liberdade
de voo e da livre concorréncia (pega 78, p. 21-31).

71. Observa que o principio da liberdade de voo positivado no §1° do art. 48 da Lei 11.182/2005
constitui uma ‘regra juridica de observancia obrigatoria’. Em razio dessa regra, qualquer medida
que estabelega restrigdo a operagdo aérea no Aeroporto da Pampulha com base em aspectos ndo
relacionados a capacidade operacional do aerédromo ndo pode prevalecer. ‘Nao se pode
estabelecer condicionantes a exploragdo de linhas aéreas ndo previstas na lei’.

Incumbe salientar que o §1° do art. 48 da Lei 11.182/2005 ndo trata de mera incorporagdo ao
ordenamento juridico patrio do principio da liberdade de voo. Na realidade, o dispositivo legal,
inspirado no supra referido principio, estabelece regra clara, geral, abstrata e dotada de plena
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coercibilidade, segundo a qual as tnicas restricdes a exploragdo de linhas aéreas seriam a
capacidade operacional dos aeroportos envolvidos e as normas técnicas expedidas pelo 6rgdo
regulador.

72. Criar condicionantes despidas de qualquer previsao legal, como pretendido pelo representante,
‘terminaria por negar vigéncia a preceito legal’.

73. Segundo a estatal, ‘o que a representacdo requer ¢ uma limitagdo indevida, inconstitucional e
incabivel da livre concorréncia’, principio previsto no art. 170, inciso IV, da Constituigdo. A
medida pretendida concederia a concessionaria do Aeroporto de Confins um monopdlio da
infraestrutura aeroportudria de Minas Gerais por 30 anos, em detrimento da populagio.

74. A edicdo da Portaria MTPA 911/2017 caracterizaria uma decisao de governo que busca atender
ao interesse publico, ao procurar atender a populagdo interessada em maior quantidade de voos na
Pampulha. A abertura sem restricdes do Aeroporto - com conexdes diretas com outras capitais e
grandes cidades - ao aumentar a competi¢ao no setor, na visdo da Infraero, teria o condao de:

a) Melhorar os servigos prestados;
b) Gerar mais empregos (no Aeroporto da Pampulha e no seu entorno);
¢) Diminuir o prego das passagens aéreas;

d) Aumentar o niimero de voos (pela criacdo de novas rotas na Pampulha, e ndo mera substituicao
de rotas existentes em Confins);

e) Facilitar o acesso 8 RMBH (e dos moradores desta regido ao restante do pais);
f) Possibilitar a escolha da infraestrutura aeroportudria mais conveniente ao usuario.

75. A estatal registra que, antes da autuacdo da presente Representagdo, a Concessionaria do
Aeroporto Internacional de Confins - BH Airport entrou com o Mandado de Seguranga 23.883/DF
perante o Superior Tribunal de Justica (STJ) pleiteando a suspensdo liminar da Portaria MTPA
911/2017. O relator da matéria no STJ, ministro Francisco Falcdo, decidiu se manifestar sobre a
cautelar solicitada apenas apds a oitiva do MTPA, Anac e Infraero, o que demonstraria, por si so,
segundo a Infraero, a inexisténcia de perigo na demora. Comenta, ainda sobre esse MS, que o
Ministério Publico Federal (MPF) se pronunciou pelo indeferimento da seguranca pleiteada.

76. A demanda da concessionaria nao poderia prosperar, conforme concluiu a Infraero, porque,
conforme disposto expressamente no proprio contrato de concessdo do Aeroporto de Confins, o
risco de demanda, ainda que decorrente da implantagdo de novas infraestruturas aeroportuarias, ¢
da concessionaria.

77. Assim, a Infraero entende que considerar procedente a presente representacao ofenderia a regra
normativa inscrita no §1° do art. 48 da Lei 11.182/2005 (principio da liberdade de voo) e o
principio da livre concorréncia.

78. A ultima parte da manifestagdo da Infraero trata dos aspectos econémico-financeiros ¢ discorre
sobre o impacto da operacdo no Aeroporto na Pampulha para a empresa e para a Unido (peca 78,
p. 31-38).

79. Atualmente o Aeroporto da Pampulha ¢ o mais deficitario da rede Infraero, com prejuizos
anuais superiores a R$ 20 milhdes nos ultimos trés exercicios. A retomada dos voos na Pampulha
faz parte do plano de recuperagdo econdmico-financeira da empresa, com potencial de incremento
de receitas da ordem de R$ 22 milhdes/ano, em razido da localizacdo privilegiada do aeroporto.
Assim, o fim das restricoes na Pampulha permitiria que o Aeroporto passasse a apresentar resultado
positivo anual recorrente de R$ 2,8 milhdes.

80. Por outro lado, a participagdo acionaria da Infraero (49%) na concessdo do Aeroporto de
Confins apresentou resultado negativo de R$ 75 milhdes em 2017 e, para 2018, estima-se resultado
negativo de R$ 118 milhdes (pelo método de equivaléncia patrimonial), de modo que,
‘independentemente da abertura de novos voos no Aeroporto da Pampulha, o resultado da
participagdo no Aeroporto de Confins sera registrado como despesa’.
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81. Para a Infraero, ndo ¢ a abertura de novos voos entre capitais para a Pampulha que causa (ou
poderia causar) prejuizos no Aeroporto de Confins, ‘mas sim a outorga oferecida pela vencedora do
leildo, da qual a Infraero ndo teve qualquer poder de escolha’. ‘Por outro lado, a abertura de voo no
Aeroporto da Pampulha melhora o resultado financeiro do Aeroporto e, consequentemente, da
Infraero e do erario’.

82. A Infraero simulou ainda trés cenarios de longo prazo (até o fim da concessdo de Confins em
2046), com e sem a retomada de voos na Pampulha, para avaliar o impacto da reabertura do
Aeroporto na distribuicdo de dividendos da concessdo, com base em trabalho realizado pela
consultoria Roland Berger.

83. Sem a retomada de voos em SBBH, o valor presente liquido (VPL) dos dividendos pela
participagdo da Infraero em Confins é de R$ 140 milhdes; com a reabertura sem restrigdes, esse
valor cai para R$ 82 milhdes. A diferenga entre os dois cenarios, de R$ 58 milhdes, no entanto, é
bastante inferior a estimativa do VPL do resultado a ser gerado pelo proprio Aeroporto da
Pampulha para a Infraero com a retomada dos voos no Aeroporto, que ¢ de R$ 158 milhoes.

Ou seja, a soma dos ganhos no resultado da Infraero com a abertura dos voos para o Aeroporto da
Pampulha, deduzidos dos ganhos que ela poderia ter em dividendos decorrentes de sua participacao
na administragdo do Aeroporto de Confins com a manutengdo da limitagdo do SBBH, quando
trazidos a valor presente, representam o montante positivo estimado de R$ 101 milhdes. [Existe
uma pequena divergéncia nos numeros apresentados no documento da Infraero, provavelmente em
razao de arredondamentos do relatério original, os quais, no entanto, ndo afetam a conclusao. ]

84. A empresa conclui, desse modo, que ‘a reabertura do Aeroporto da Pampulha ¢ a decisdo que
mais gera valor para a Infraero e para o erario’.

85. Em sintese, a Infraero requer que a presente representacao seja considerada improcedente, uma
vez que (pega 78, p. 38/39):

a Portaria MTPA 911/2017 e a Resolugdo Conac 2/2017 foram adequadamente editadas, baseadas
em solidos fundamentos, motivadas pelas autoridades competentes, e reestabeleceram a
normalidade e a legalidade na operacdo dos voos regulares no Aeroporto da Pampulha, em exato
cumprimento ao principio da liberdade de voo, da livre concorréncia, ao interesse publico primario,
e na geragao de receitas a Infraero e ao erario [...].

Anélise das oitivas

86. Na analise dessas oitivas (instrucdo de peca 94), a unidade técnica, em pareceres uniformes
(pecas 94 a 96), concluin que os elementos trazidos pelo MTPA, Anac e Infraero reforgavam o
entendimento expresso na instrugdo anterior, de pega 26, de que a presente representagdo deveria
ser considerada improcedente, uma vez que as alegacgoes do representante, de que a Portaria MTPA
911/2017 fora editada sem a devida motivagao técnica, ndo se confirmaram. A seguir, ¢ retomada a
analise conduzida naquela ocasido.

87. Como ja exposto na instrugdo de pega 26, a documentacdo encaminhada pelo Ministério
demonstrou que a Resolugdo Conac 2/2017 e a Portaria MTPA 911/2017 foram motivadas,
inicialmente, por solicitacdo da Infraero, a qual foi objeto de analise técnica pela SAC/MTPA e de
analise juridica pela Consultoria Juridica do Ministério, cabendo ao Ministro de Estado o juizo
quanto a conveniéncia ¢ oportunidade da edicdo dos atos.

88. Ficou refor¢cado, também, o entendimento de que os atos entdo revogados - a Resolucdo Conac
1/2017 e a Portaria MTPA 376/2017, os quais o representante pretende ressuscitar, padecem de
flagrante ilegalidade por contrariar frontalmente a regra estabelecida no §1° do art. 48 da
Lei 11.182/2005, conhecida como principio da liberdade de voo.

89. Os argumentos trazidos pelo MTPA (em resposta a oitiva original), que procuravam demonstrar
a legalidade da Resolugdo Conac 1/2017 e da Portaria MTPA 376/2017, ndo foram capazes de
alterar essa percepgdo. Segundo o Ministério, o principio da liberdade de voo ndo seria absoluto e
precisaria ser compatibilizado com outros valores insculpidos no ordenamento juridico, como o
interesse publico, a livre concorréncia e a eficiéncia.
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90. Como muito bem esclareceu a Infraero, contudo, o disposto no §1° do art. 48 da
Lei 11.182/2005 contém uma regra normativa de carater abstrato e aplicacdo universal. Nao se trata
de mero principio genérico, cuja aplicagdo precisa ser ponderada discricionariamente pelo
administrador publico.

91. O uso da expressdo ‘principio da liberdade de voo’ talvez sugira a ideia de que se trata de uma
diretriz de natureza vaga e difusa, como quando se fala em principio da moralidade ou principio do
interesse publico, cujo conteudo concreto guarda certa subjetividade e é passivel de discussdo e
controvérsia. A simples leitura do texto da lei, no entanto, ¢ suficiente para se perceber que se trata
de uma regra clara e precisa, que ndo depende de qualquer grau de interpretacao para sua aplicagdo
ao caso concreto:

Art. 48. (VETADO)

§1° Fica assegurada as empresas concessionarias de servicos aéreos domésticos a exploracio
de quaisquer linhas aéreas, mediante prévio registro na ANAC, observada exclusivamente a
capacidade operacional de cada aeroporto e as normas regulamentares de prestacdo de servigco
adequado expedidas pela ANAC. (Grifou-se)

92. A norma assegura que as empresas concessionarias de servicos aéreos domésticos podem
explorar quaisquer linhas aéreas, condicionada apenas a capacidade operacional de cada aeroporto
e as normas de servico adequado expedidas pela agéncia reguladora setorial. A regra prevista na
Leide Criagdo da Anac simplesmente ndo permite que o administrador publico, ao formular
diretrizes e politicas setoriais, crie outras restricdes ndo previstas em lei, sob pena de negar
vigéncia ao comando legal.

93. Ainda que se pudesse, em tese, admitir que a regra insita no §1° do art. 48 da Lei 11.182/2005
nao € absoluta e que pudesse ser cotejada, em sua aplicagdo concreta, com outros principios
juridicos, nao houve, nas notas técnicas ¢ pareceres que fundamentaram técnica e juridicamente a
edicdo da Resolucdo Conac 1/2017 e da Portaria MTPA 376/2017, qualquer tentativa de justificar a
mitigacdo da aplicagdo da regra prevista no §1° do art. 48 da Lei 11.182/2005 face a outros
principios juridicos que devessem prevalecer no caso concreto em face do principio da liberdade de
VOO.

94. Como ja comentado na instrugdo de pecga 26, a regra prevista na Lei de Criagao da Anac foi
simplesmente ignorada pela area técnica da SAC. A Unica mengao, en passant, a lei foi feita no fim
do Parecer 307/2017/CONJUR-MTPA/CGU/AGU da Consultoria Juridica, que entendeu
necessario deixar consignado, ‘por dever legal, o risco juridico representado pelo §1° do art. 48 da
Lei 11.182/2005°, que poderia dar ensejo ao ajuizamento de agdes judiciais por parte das empresas
aéreas que se sentirem prejudicadas. A Consultoria Juridica levantou o problema de natureza legal
na edi¢ao dos referidos atos sem, no entanto, apontar qualquer solugao.

95. Mesmo que se faga um esforgo retrospectivo de se contrapor os argumentos técnicos usados na
fundamentacdo da Resolugdo Conac 1/2017 e da Portaria MTPA 376/2017 - de que havia um risco
de perda de conectividade, diminuicdo da oferta de voos e aumento das passagens com a abertura
sem restrigdes do Aeroporto da Pampulha - com a necessidade de obediéncia de uma regra juridica
prevista em lei (o principio da liberdade de voo), fica evidente a fragilidade legal dos atos que
foram revogados pela Resolugdo Conac 2/2017 e pela Portaria MTPA 911/2017.

96. A lei, ao definir uma regra ou principio de politica publica (a liberdade de voo, no caso),
estabelece o entendimento do legislador sobre o que € o interesse publico. A aplicagdo dessa regra,
portanto, ndo pode ser condicionada a percepgao eventualmente divergente do que seria o interesse
publico por parte do administrador - cuja atuagdo € balizada pela lei.

97. O argumento utilizado pelo Ministério de que editou a Resolucdo Conac 1/2017 e a Portaria
MTPA 376/2016 em ‘carater acautelatorio, visando manter o stafus quo € evitar prejuizos a politica
publica e aos usuarios’, uma vez que nao se conhecia a extensao da autorizagao que seria concedida
a Infraero em relagao as operagdes do Aeroporto da Pampulha, também nao merece ser acatado.

98. Posteriormente a SAC afirma que, apos tomar conhecimento do teor da Decisdo Anac 75/2017,
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avaliou que ‘a alteracdo da situacdo fatica potencial a ser introduzida por essa decisdo ¢ menos
gravosa que a modificagdo pressuposta nos estudos que embasaram as decisdes de restricdo do
aeroporto’, o que motivou a edigdo dos novos atos questionados nesta representacdo, pondo termo
as restrigdes na Pampulha.

99. Ora, se desconhecia o alcance da autorizacao que seria dada para as operagdes no Aeroporto da
Pampulha pela Anac, seria muito mais razoavel aguardar a deliberagdo da Agéncia e, entdo, avaliar
as medidas pertinentes, do que correr o risco, que se confirmou, de ter que, em poucos meses
modificar completamente a politica de atribuigdo para o Aeroporto apenas porque entendeu melhor
o alcance da autorizagdo operacional da Anac.

100. Novos voos ndo sdo implementados do dia para a noite apds autorizacdo operacional da
agéncia reguladora. O primeiro voo no Aeroporto da Pampulha (para o Aeroporto de Congonhas),
apos a edicdo da Portaria MTPA 911/2017, por exemplo, estava programado para 22/1/2018, quase
3 meses apods a publicagcdo da nova portaria.

101. Néo fosse a ‘precipitacdo’ do Ministério em editar a Resolugdo Conac 1/2017 ¢ a Portaria
MTPA 376/2016, todo esse imbrdglio, que resultou na prorrogacdo das restricdes de operagdes no
Aeroporto da Pampulha, com prejuizo aos usuarios, teria sido evitado.

102. Para reforgar a tese de que o principio da liberdade de voo ndo € absoluto e de que deve ser
compatibilizado com outros principios juridicos, o Ministério cita o art. 3° da Lei 11.182/2005 que
dispde que a Anac ‘devera observar e implementar as orientagdes e politicas estabelecidas pelo
governo federal, especialmente no que se refere a: [...] III - outorga de servigos aéreos’.

103. Mais uma vez, ndo se trata de negar a competéncia do MTPA de definir diretrizes e politicas
para o setor aéreo que irdo nortear a atuagao da agéncia reguladora setorial, mas simplesmente de
entender que essas politicas e diretrizes ndo podem contrariar a lei. Existe hierarquia no
ordenamento juridico. Assim como a lei ndo pode ser incompativel com a Constituigdo, uma
resolucdo ou portaria do governo federal ndo pode dizer o oposto do que diz a lei. Se a lei diz que
ndo havera restricdes para operacdo de rotas pelas companhias aéreas, exceto em razido da
capacidade operacional do aeroporto, o governo ndo pode criar uma restricdo (ndo prevista em lei)
para operagdo de voos regulares pelas empresas aéreas em determinado aeroporto, por ter
entendimento diverso (da lei) do que seria o interesse publico no caso concreto.

104. Nao se quer negar o poder discricionario do gestor publico ao formular as politicas setoriais. A
discricionariedade do administrador deve estar pautada pelo juizo de conveniéncia e oportunidade e
sua decisdo deve ser devidamente fundamentada. Obedecidos esses requisitos, o TCU ndo pode se
contrapor a decisdo de politica publica, sob o risco de substituir o gestor publico e assumir um
papel que extrapola suas competéncias.

105. O poder discricionario do administrador (de formular politicas publicas), contudo, ndo pode se
chocar com principios ¢ regras de natureza legal que tém hierarquia normativa superior aos atos
emanados pelo governo federal. Uma resolugdo do Conac ou uma portaria ministerial ndo podem
se sobrepor a um comando insculpido em lei (estrito senso). Se houver conflito entre uma regra de
estatura legal (lei ordindria) e uma resolugdo do Conac ou portaria do MTPA, a Anac ndo pode
deixar de cumprir a lei, sob pena de tornar a lei letra morta.

106. Se a lei diz que as empresas aéreas nao podem deixar de operar linhas aéreas domésticas a ndo
ser em razao de questdes operacionais, o Ministério (ou o Conac) nao podem condicionar a
aplicacdo dessa regra alegando que, em determinado caso concreto, pode haver risco de perda de
conectividade, diminuigdo de oferta e aumento de preco das passagens. A lei ndo permite esse
condicionamento discricionario pelo administrador.

107. No ambito desta instrugdo, ndo ha espaco para discutir a legalidade dos outros atos citados
pelo MTPA expedidos pelo Conac que, em determinado momento, limitaram as operacdes nos
aeroportos de Congonhas e de Guarulhos (todos ja revogados!), mas, em exame sumario, verifica-
se fortes indicios de que esses atos também afrontam o disposto no §1° do art. 48 da
Lei 11.182/2005. A maioria desses atos foi editada antes de 2010 - quando a Anac declarou nula a
Portaria Anac 993/2007, que restringia ilegalmente as operagdes na Pampulha - quando ndo havia
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ainda uma compreensdo consolidada do alcance do principio da liberdade de voo.

108. Deve se ter em mente que o principio da liberdade de voo - talvez até mais do que o principio
da liberdade tarifaria - se choca com a visdo intervencionista presente no marco juridico setorial
vigente at¢ a edicao da lei de criagdo da Anac. O art. 193 da Lei 7.565/1986, Codigo Brasileiro de
Aeronautica (revogado tacitamente pela Lei11.182/2005), atribuia ao governo, no caso
representado pela autoridade aeronautica, a prerrogativa de, ‘a qualquer tempo, modificar
frequéncias, rotas, horarios e tarifas de servicos’ dos voos operados pelas empresas aéreas, com
vistas a ‘impedir a competicdo ruinosa e assegurar o melhor rendimento econdmico’ dos servigcos
aéreos de transporte regular, isto é, com vistas a garantir o que era compreendido, na época, como
interesse publico.

109. Assim como o governo ndo pode mais intervir no preco das passagens aéreas - com vistas a
evitar a ‘competicdo ruinosa’ entre as empresas aéreas ou o ‘abuso’ por parte das companhias -
também ndo pode restringir a realizagdo de voos regulares nos aeroportos do pais sob o argumento
de promover a eficiéncia do transporte aéreo. O fato de terem existido resolucdes do Conac no
passado recente que desrespeitaram o principio da liberdade de voo ndo pode ser usado como
argumento para tornar indcua a regra juridica introduzida na lei de criagdo da Anac.

110. Como bem esclareceu a Anac em resposta a oitiva (pega 81), a Lei 11.182/2005, ao positivar
os principios da liberdade de voo (ou oferta, como prefere a Agéncia) e da liberdade tarifaria,
deixou claro que a opg¢do do legislador era de um poder publico menos intervencionista com
relagdo a prestacdo do servigo de transporte aéreo, em franca contraposi¢cdo ao modelo vigente até
entdo, consubstanciado nos citados dispositivos do Codigo Brasileiro de Aerondutica (tacitamente
revogados pela Lei de Criacdo da Anac).

111. O Ministério entende, ainda, que, se a competéncia, muito mais drastica, de retirar a outorga e
encerrar as operacdes em determinado aeroporto nao fere o principio da liberdade de voo, a
gradagdo desse poder - a restricdo parcial de operagdes - também ndo deveria violar esse principio.

112. O MTPA compara competéncias relacionadas, mas distintas. A lei permite que,
justificadamente, o poder publico encerre as operagdes em determinado aerédromo, por questdes de
seguranga operacional ou porque esse aerédromo vai contar apenas com operagdes militares, como
no caso do Augusto Severo, em Natal/RN. Mas a lei, expressamente, vedou a criacdo de restrigdes
que nao fossem em razdo da capacidade operacional em aeroportos operando regularmente para a
aviacdo comercial.

113. A prevalecer o entendimento do Ministério, o principio da liberdade de voo, isto €, a regra
juridica inscrita no §1° do art. 48 da Lei 11.182/2005, viraria letra morta, uma vez que o governo
estaria autorizado a fazer qualquer restricdo ndo operacional em qualquer aeroporto, com base em
seu entendimento circunstancial do que ¢ o interesse publico, ja que, segundo o Ministério, em
altima instancia, poderia simplesmente fechar aquele aeroporto.

114. Ora, o argumento do ‘quem pode o mais, pode 0 menos’ no presente caso nao pode ser aceito
simplesmente porque a lei ndo traz dispositivos inuteis e sem sentido. Se a lei traz limites para o
‘poder de restringir’ mas ndo para o ‘poder de encerrar’ determinado servico publico, isso ndo
permite que o governo se valha desta permissdo (‘de encerrar’) para ‘restringir’ o servigo publico
alegando que ‘quem pode o mais gravoso, pode 0 menos gravoso’.

115. Do histérico das normas que disciplinaram as operagdes no Aeroporto da Pampulha fica
evidente que o ponto fora da curva - a medida verdadeiramente ilegal - foi a restrigdo imposta pela
Resolucdo Conac 1/2017 e pela Portaria MTPA 376/2017, em maio de 2017. Desde 2010, com a
edicdo da Decisao Anac 49, de 17/3/2010, que declarou nula, por ilegalidade, a Portaria Anac
993/2007 (que restringiu os voos na Pampulha de e para aeroportos regionais com aeronaves turbo-
hélice de até 50 lugares), ndo havia restricdo na Pampulha, exceto em razio da capacidade
operacional do Aeroporto. A propodsito, restrices de carater operacional existem e sempre
existiram em qualquer aeroporto. Na Pampulha ou em Congonhas, por exemplo, ndo se vislumbra
que seja possivel a operacdo regular de uma aeronave codigo F, como o Airbus A-380.

116. A argumentacdo utilizada para justificar as restrigdes impostas em maio de 2017 - e a
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completa omissdo no que se refere a incidéncia do §1° do art. 48 da Lei 11.182/2005 (principio da
liberdade de voo) - geraram o desconforto ¢ a dificuldade técnica para que o Ministério justificasse
o restabelecimento da legalidade da politica publica quanto a outorga da exploracdo do Aeroporto
da Pampulha. Como mudar de posi¢do tao radicalmente em tao pouco tempo sem que tenha havido
alteracdes tao significativas no cenario do setor?

117. Nao obstante as alegacdes ora apresentadas pelo MTPA tenham sido conturbadas pela
tentativa de justificar a legalidade das restrigoes impostas pelos atos anteriores, entende-se que isso
ndo compromete o mérito da edicdo da Resolugdo Conac 2/2017 e da Portaria MTPA 911/2017, as
quais vieram, repita-se, restabelecer a legalidade da politica publica para o Aeroporto da Pampulha.

118. A regra para as portarias de atribuicao de exploracdo de aerédromos, seja para a Infraero, seja
para outros entes publicos (estados e municipios) ¢ que ndo haja qualquer restricdo quanto a
operagdo de voos regulares, exceto em razdo da capacidade operacional do aeroporto, conforme
previsto no §1° do art. 48 da Lei 11.182/2005. Nao se tem conhecimento de nenhuma outra portaria
de atribuicdo que estabeleca restricdes por parte do poder publico outorgante. Para seguir ou
restabelecer o cumprimento da regra definida na legislacdo vigente, portanto, ndo se precisaria de
maiores fundamentagdes técnicas, diferentemente do que ocorreu no caso da edigdo da Portaria
MTPA 376/2017, que restringiu as operagdes na Pampulha contrariando a regra estatuida pelo
principio da liberdade de voo. Nao hd que se falar, portanto, em insuficiéncia técnica da
fundamentacao apresentada pelo Ministério para edi¢do da Portaria MTPA 911/2017.

119. A Portaria MTPA 911/2017 simplesmente passou a atender a regra geral aplicavel as portarias
de atribuicdo dos aerddromos publicos e restabeleceu o status quo ante, como diz 0 Ministério,
uma vez que define a outorga da exploragdo do Aeroporto da Pampulha para a Infraero nos
mesmos termos e condigdes da Portaria (de atribuigdo) MTPA 621/2016, vigente até a edicdo da
Portaria MTPA 376/2017.

120. A Portaria MTPA 376/2017, essa sim, ¢ passivel de nulidade por padecer de vicios de
legalidade, pois afronta o §1° do art. 48 da Lei 11.182/2005, sem que tenha havido qualquer
tentativa de demonstrar sua compatibilidade com o principio da liberdade de voo, como ja
explicado.

121. A retirada das restrigdes para realizagao de voos regulares no aeroporto, além de atender o
principio da liberdade de voo, possui uma convergéncia muito mais nitida com o interesse publico
primario, com a livre concorréncia e com a efici€éncia, o que diminui o esforco necessario para
justificar a edigdo dos correspondentes atos. Por isso, ndo se v€ como a presente representacio
possa prosperar, devendo ser considerada improcedente e revogada a medida cautelar concedida
pelo Relator e confirmada pelo Plenario por meio do Acérddao 132/2018-TCU, permitindo a
vigéncia plena da Resolucdo Conac 2/2017 e da Portaria MTPA 911/2017, de modo a permitir o
fim das restrigdes a voos regulares no Aeroporto da Pampulha, impostas ilegalmente pelos atos
entdo revogados.

122. As manifestagdes apresentadas pela Anac e pela Infraero sdo todas convergentes com esse
entendimento, conforme se expde a seguir.

123. Segundo a Anac, a abertura do Aeroporto da Pampulha estd de acordo com as normas
expedidas pela Agéncia sobre servico adequado sob a otica da seguranga operacional (safety), uma
vez que a autorizagdo para operagao de aeronaves codigo de referéncia 3C, dada pela Decisao Anac
75/2017, e o ntmero de frequéncias semanais (155) ocorreram em razdo da andlise da
infraestrutura existente no aeroporto. Eventual aumento de frequéncias e a autorizagdo para
operagdo de aeronave codigo 4C dependera da certificacdo operacional do aeroporto em exame na
Agéncia, ocasido em que se analisara os correspondentes requisitos de seguranga operacional.

124. O fim das restricdes no Aeroporto da Pampulha, afirma a Anac, também nao trard impacto
sobre o equilibrio econdmico-financeiro da concessdo do Aeroporto de Confins, uma vez que no
contrato de concessdo o risco de demanda - inclusive em funcdo de novas infraestruturas
aeroportudrias - foi alocado expressamente a concessionaria e a auséncia de reflexo no equilibrio
econdmico-financeiro de Confins no caso de reabertura da Pampulha sem restricdes foi objeto de
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discussdo na audiéncia publica sobre o edital de concess@o do Aeroporto de Confins.

125. A Agéncia registra ainda que os principios da liberdade de oferta (ou de voo) e da liberdade
tarifaria sdo requisitos inerentes ao modelo de servigo de transporte aéreo existente no Brasil, no
qual nao ha garantia para as empresas aéreas de equilibrio econdmico-financeiro por parte do
estado. As empresas precisam, desse modo, de liberdade para definir suas rotas, frequéncias e
pregos, com vistas a buscar seu equilibrio econémico-financeiro.

126. Com relag@o ao principio da liberdade de voo (que a Anac chama de ‘liberdade de oferta’), a
Agéncia menciona, entre as acdes empreendidas dentro de sua esfera de atuacdo, o fim das
restricdes impostas pelo DAC nos Aeroportos de Santos Dumont (em 2009) e da Pampulha (em
2010), sendo que neste ultimo as operagdes ainda permaneceram limitadas em razao das condi¢des
da infraestrutura existente.

127. A Anac ressalta ainda a importancia da promocdo da concorréncia - € nao apenas no setor
aeroportudrio - para maximizar o bem-estar social, a0 aumentar a eficiéncia alocativa, a eficiéncia
produtiva ¢ a capacidade de inovacdo dos mercados, enquanto a limitagdo da concorréncia provoca
aumento de precos, perda da qualidade de servigos e auséncia de inovagao.

128. O fim das restricdes ndo operacionais no Aeroporto da Pampulha, assegurado com a edigao da
Resolugao Conac 2/2017 e da Portaria MTPA 911/2017, portanto, além de estar de acordo com as
regras de servico adequado editadas pela Anac, de ndo impactar o equilibrio econdmico-financeiro
do Aeroporto de Confins, é benéfica aos usuarios, ao promover a concorréncia entre os operadores
aeroportudrios da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH), ao passo que a restrigdo ndo-
operacional dos voos regulares na Pampulha - determinada pela Resolugdo Conac 1/2017 e pela
Portaria MTPA 376/2017 - além de ser de legalidade questionavel, para dizer o minimo, ainda
tenderia a ocasionar aumento de precos e perda da qualidade dos servigos aeroportuarios.

129. Os dados da evolugao do transporte aéreo, prossegue a Anac, corroboram a percepcao de que
a promogdo da concorréncia no setor - a partir dos principios da liberdade de oferta (de voo) e da
liberdade tarifaria - contribuiram para a redugdo de precos das passagens aéreas e para o aumento
do movimento de passageiros. A promogao da concorréncia €, portanto, a melhor forma de buscar a
eficiéncia alocativa na malha aérea e de desenvolver de forma sustentavel a aviagdo civil no pais.

130. A manifestacdo da Infraecro também refor¢a o entendimento de que os atos questionados na
presente representagao foram editados de forma adequada. Em primeiro lugar, a estatal opina que a
pretensdo do representante de que o Tribunal se pronuncie sobre o mérito da fundamentacdo que
precedeu os atos em baila (vis-a-vis a fundamenta¢do dos atos revogados) extrapola a competéncia
do TCU, que, neste caso, estaria avangando indevidamente sobre a competéncia discricionaria do
administrador.

131. De fato, entende-se que nao cabe ao Tribunal se colocar como arbitro do mérito da
fundamentacdo técnica dos atos que tratam da atribuicdo do Aeroporto da Pampulha a Infraero. A
alegacdo do representante ao pretender a suspensdo dos atos que acabaram com a restrigdo no
Aeroporto, no entanto, foi no sentido de que estes ultimos teriam sido editados sem motivagdo, o
que, conforme ja se demonstrou a exaustdo nestes autos, ndo ocorreu. Por isso, mais uma vez, nao
se v€ como possa prosperar a pretensdo do representante.

132. Com relacdo ao principio da liberdade de voo, a Infraero chama a atengdo para aspecto
importante ja mencionado nesta instru¢cdo. Nao se trata de principio genérico, vago, cuja aplicacao
ao caso concreto precisa ser ponderada diante de outros valores que regem a atuacdo da
administragcdo. O disposto no §1° do art. 48 da Lei 11.182/2005 constitui uma regra juridica de
obediéncia obrigatéria, a qual ndo da margem a qualquer discricionariedade por parte do
administrador para estabelecer restrigdes a operacao aeroportudria na Pampulha (ou em qualquer
outro aerédromo). Criar condicionantes ndo previstos em lei seria como negar vigéncia ao disposto
na lei.

133. A estatal discorre ainda sobre as vantagens da livre concorréncia entre os aeroportos, a qual o
representante quer limitar de forma incabivel e inconstitucional, uma vez que o risco de demanda ¢é
da concessionaria, como ja se mostrou de forma exaustiva nas instrugdes dessa unidade técnica, na
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manifestagdo do MTPA ¢ da Anac.

134. Assim, entende-se, na linha da manifestagdo da Infraero, que considerar procedente a
representacdo ofenderia ndo s6 o principio da liberdade de voo, mas também o da livre
concorréncia.

135. Por fim, a Infraero traz projecOes financeiras sobre o impacto do fim das restrigdes na
Pampulha no resultado do Aeroporto, hoje o mais deficitario de sua rede. As estimativas da estatal
indicam que, com a geracdo adicional de receitas tarifarias e ndo tarifarias, o Aeroporto da
Pampulha deixaria de ter prejuizo (da ordem de R$ 20 milhdes/ano) e passaria a ter resultado
positivo recorrente de quase R$ 3 milhdes.

136. A Infraero avaliou ainda o impacto na distribuicdo de dividendos de sua participagdo na
concessao do Aeroporto de Confins com a abertura da Pampulha ¢ concluiu que a diminuigao do
VPL dos dividendos de Confins (da ordem de R$ 58 milhdes) sera fartamente compensado pelo
VPL dos lucros gerados pela Pampulha no mesmo periodo, na faixa de R$ 158 milhdes.

137. Essas projecdes mostram que também sob o ponto de vista econdmico-financeiro da Infraero -
e consequentemente da Unido - a abertura da Pampulha ¢ mais vantajosa, pois ainda resultaria em
um saldo liquido de R$ 100 milhdes (VPL considerando o periodo até o fim da concessdo de
Confins, em 2046).

138. Se for considerado que o Aeroporto da Pampulha é o mais deficitario da Infraero, com
prejuizos anuais superiores a R$ 20 milhdes nos ultimos trés exercicios, e que dificilmente a
Infraero teria condigdes de zerar esse prejuizo sem a ampliagdo dos voos na Pampulha, o saldo
financeiro favoravel a abertura do aeroporto ¢ ainda maior.

Oitiva da BH Airport € Nova Oitiva do MTPA

139. Promovida a oitiva da Concessionaria do Aeroporto Internacional de Confins - BH Airport, na
condicdo de amicus curiae, a empresa apresentou sua manifestagao nas pecas 103 a 107.

140. A Concessionaria inicia suas consideragdes contestando as respostas apresentadas pelo
MTPA, Anac ¢ Infracro, e também a instrugdo anterior desta unidade técnica.

141. Resumidamente, a argumentagdo da BH Airport pode ser subdividida em dois pontos. De um
lado, entende, como premissa, assim como o0 MTPA, que o chamado principio da liberdade de voo
nao ¢ absoluto ¢ poderia ser relativizado em razao de outras politicas publicas, com fundamento,
basicamente, na mesma linha de raciocinio do Ministério, analisada acima. Por isso, a empresa ndo
vé ilegalidade na edi¢do da Resolugdo Conac 1/2017 e da Portaria MTPA 376/2017.

142. De outro lado, argumenta, acompanhando o representante, que a edicdo da Resolucdo Conac
2/2017 e da Portaria MTPA 911/2017, diferentemente das normas revogadas, ndo foi devidamente
fundamentada e, por isso, deveria ser anulada. Complementarmente, apresenta estudos nos quais
pretende demonstrar que a ‘reabertura’ sem restricoes do Aeroporto da Pampulha - que, de acordo
com um dos estudos, poderia alcancar movimentacdo anual de 8 milhdes de passageiros - teria
efeitos negativos ndo apenas para o Aeroporto de Confins, mas também para os servigos aéreos na
RMBH, como restri¢do de oferta, perda de conexao internacional, aumento do preco das passagens,
piora na qualidade dos servigos.

143. A BH Airport defende ainda, diferentemente do que afirma a Infraero, que a ‘reabertura’ da
Pampulha teria impactos financeiros negativos para a estatal e, consequentemente, para o erario.

144. Por fim, reitera os pedidos formulados nas outras ocasides em que se apresentou nos autos -
refor¢cando a percepcdo de que sua manifestagdo reflete o interesse direto da empresa no desfecho
do processo - no sentido de que a representagdo seja considerada procedente, devendo o TCU
determinar a consequente anulacdo da Portaria MTPA 911/2017 e da Resolugdo Conac 2/2017.

145. Seguindo determinacdo do Relator, a manifestacdo da BH Airport foi submetida ao MTPA
para que apresentasse sua contestagao, caso entendesse pertinente. O Ministério, apos solicitar
prorrogacdo de prazo (pega 115), enviou seu pronunciamento por meio do Oficio 140/2018/AECI,
de 23/7/2018, consubstanciado na NT 27/2018/DPG/SAC-MTPA (peca 119).
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146. Inicialmente a SAC aponta que a premissa adotada pela BH Airport de que a movimentagao
anual no Aeroporto da Pampulha ird atingir 8 milhdes de passageiros € falsa. A razdo sdo as
restrigdes operacionais estabelecidas pela Anac por meio da Portaria 908/SAI, de 13/4/2016, com
limite maximo de 155 frequéncias semanais, o que levaria a um movimento maximo da ordem de 2
milhdes de passageiros/ano. Esse numero corresponde a capacidade do terminal de passageiros
(TPS) apontada pelo propria Infraero. Essas limitagdes foram mantidas na Decisdo Anac 75/2017,
que deferiu o pedido da Infraero para operar acronaves codigo 3C no Aeroporto (pega 119, p. 3/4).

147. Com relagdo aos aspectos técnicos de demanda e oferta, para a SAC, a competicdo entre
servicos aeroportuarios tende a promover reducdo de precos e melhora na qualidade dos servigos
prestados. Ha expectativa de que, com a abertura da Pampulha, ocorra uma diferenciagdo na oferta
de servigos, como ocorre em outros sistemas multiacroportuarios das regides metropolitanas de Sao
Paulo e Rio de Janeiro. Desse modo, seria imprudente concluir que toda a demanda de Confins
seria absorvida pela Pampulha em razio de sua localizagdo. Outros aspectos relacionados a
qualidade dos servigos aeroportuarios, a oferta e preco dos servigos aéreos também sdo valorizados
pelos passageiros. Além disso, a SAC lembra que a acessibilidade ao Aeroporto de Confins foi
extremamente facilitada com a conclus@o da Linha Verde em 2009 (pega 119, p. 4/5).

148. Por fim, no que diz respeito ao impacto financeiro da operagdo do Aeroporto da Pampulha, a
SAC registra que a movimentacdo de 8 milhdes de passageiros/ano, além de ndo condizer com a
realidade, dependeria de elevados investimentos, estimados pela Infracro em cerca de R$ 700
milhdes, o que extrapola em muito a capacidade de investimento da estatal.

149. Além disso, considerando que a Pampulha venha a operar com 2 milhdes de passageiros/ano -
e que esse montante fosse integralmente subtraido de Confins, sem criacdo de nova demanda - o
Aeroporto de Confins, levando em conta as proje¢des atuais de crescimento da demanda, teria (em
2018) um movimento de cerca de 9 milhdes de passageiros (supondo que a Pampulha tivesse um
ano inteiro de operagdes sem restrigao), semelhante a0 movimento do aeroporto em 2016. De modo
que a SAC ndo vislumbra um cenario tdo pessimista como o levantado pela concessionaria
(peca 119, p. 5/6).

150. O Ministério conclui, entdo, que os impactos negativos aventados pela concessionaria se
fundamentam em pressupostos nvalidos, como o crescimento da movimentagdo anual no
Aeroporto da Pampulha para 8 milhdes de passageiros, o qual absorveria toda a demanda de
Confins. Além disso, a BH Airport ndo considerou os beneficios sociais ¢ econdmicos para a
regiao, em fungdo da retomada dos voos na Pampulha, mas apenas as perdas de receitas em
Confins. A publicagdo da Portaria MTPA 911/2017 e da Resolugdo Conac 2/2017, ‘ndo ferem os
interesses e bem-estar dos passageiros que utilizam o terminal de Belo Horizonte, mas, ao
contrario, possibilitam maior competicdo entre os acroportos da regido e maior ¢ mais diversificada
oferta de servigos aos passageiros’ (peca 119, p. 7).

Exame das Manifestacoes da BH Airport e do MTPA

151. Primeiramente, deve-se lembrar que a BH Airport se manifesta nos autos na qualidade de
amicus curiae, conforme decisdo do Relator a peca 98. O pedido da empresa para ingressar nos
autos como interessada foi indeferido no fim de 2017 (peca 29), uma vez que a Concessionaria do
Aeroporto de Confins ndo logrou demonstrar razio suficiente para ser recebida como parte no
processo.

152. Para que se tenha maior clareza quanto a natureza e ao alcance da manifestacio da BH
Airport, portanto, ¢ interessante trazer a baila entendimento do Superior Tribunal de Justiga sobre o
papel do amicus curiae, no sentido de que é a percepcdo de sua utilidade para o processo que
determina seu ingresso nos autos (e nio seu interesse no desfecho da questio):

O amicus curiae ¢ um colaborador da Justica que, embora possa deter algum interesse no desfecho
da demanda, nio se vincula processualmente ao resultado do seu julgamento. E que sua
participacio no processo ocorre e se justifica, nio como defensor de interesses préprios, mas
como agente habilitado a agregar subsidios que possam contribuir para a qualificacdo da
decisfdo aser tomada pelo Tribunal. A presenca de amicus curiae no processo se da, portanto, em
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beneficio da jurisdicdo, ndo configurando, consequentemente, um direito subjetivo processual do
interessado. (ADI 3460 ED, Relator: Min. TEORI ZAVASCKI, Tribunal Pleno, julgado em
12/02/2015, Acoérdao Eletronico DJe-047 DIVULG 11-03-2015 PUBLIC 12-03-2015)

(Negritamos)

153. A doutrina também deixa claro que a atuacdo do amicus curiae ndo visa defender interesse
proprio, mas contribuir com subsidios para uma decisdo mais fundamentada por parte do julgador.

Veja-se, por exemplo, o ensinamento de Eduardo Talamini (um dos autores de Breves Comentdarios
ao Novo CPC, Sao Paulo, Ed. RT, 2015):

O amicus curiae (art. 138 do CPC/2015) ¢ terceiro admitido no processo para fornecer subsidios
instrutorios (probatorios ou juridicos) a solugdo de causa revestida de especial relevancia ou
complexidade, sem, no entanto, passar a titularizar posicdes subjetivas relativas as partes - nem
mesmo limitada e subsidiariamente, como o assistente simples. Auxilia o 6rgdo jurisdicional no
sentido de que lhe traz mais elementos para decidir. Dai o nome de ‘amigo da corte’.

O amicus curiae nao assume a condi¢iio de parte. E sua intervencio nao se fundamenta no
interesse juridico na vitoria de uma das partes, diferenciando-se, sob esse aspecto inclusive
da assisténcia. Por isso, ele ndo assume poderes processuais sequer para auxiliar qualquer das
partes. Ainda que os seus poderes sejam definidos em cada caso concreto pelo juiz (art. 138, §
2° do CPC/2015), na esséncia serdo limitados a prestacdo de subsidios para a decisdo. In
https//www.migalhas.com.br/dePeso/16,M1234923.71043-Amicus+curiae+no+CPC135,

consultado em 22/8/2018. (Negritamos)

154. Na mesma linha se posiciona Elpidio Donizetti, um dos juristas integrantes da comissdao
responsavel pela elaboragdo do anteprojeto do novo Codigo de Processo Civil (Lei 13.105/2015):

Saliente-se que o amicus curiae nao intervém no processo para defender seus proprios
interesses. A participacdo formal de pessoa (fisica ou juridica), érgdo ou entidade, deve se
fundamentar na necessidade de se defender os interesses gerais da coletividade ou aqueles que
expressem valores essenciais de determinado grupo ou classe. E necessario, assim, que a
intervencdo seja admitida quando  houver representatividade adequada [...]. In
https:/portalied.jusbrasil.com.br/noticias/317275689/0-amicus-curiae-no-novo-codigo-de-
processo-civil, consultado em 22/8/2017. (Negritamos)

155. Deve-se ter em mente, portanto, ao analisar os elementos trazidos pela BH Airport, que a
Concessionaria tem interesse direto no desfecho do processo, de modo que suas consideracoes
devem ser tomadas com a devida cautela.

156. Adicionalmente, ¢ importante registrar que ndo compete a esta unidade especializada fazer
juizo de valor sobre os aspectos estritamente técnicos trazidos pela Concessiondria e contrapostos
pelo MTPA. E sabido que projecdes de demanda e avaliagdes econdmicas quando realizadas por
diferentes especialistas podem apresentar resultados muito divergentes, dependendo das premissas
consideradas e dos pesos relativos atribuidos a cada variavel. Os estudos trazidos pela BH Airport
devem ser considerados, portanto, como uma contribuicdo adicional, a ser ponderada, sobretudo,
pelo formulador da politica publica setorial.

157. Assim, conforme determinacdo do Relator, os aspectos técnicos da manifestagdo da
Concessionaria de Confins foram submetidos e analisados pelo MTPA, a quem compete avaliar os
diferentes cenarios de evolugdo do transporte aéreo e definir as estratégias e politicas para a
aviacdo civi. Em seu pronunciamento (pega 119), o Ministério concluiu que os impactos negativos
levantados pela BH Airport se fundamentam em pressupostos invalidos, como o crescimento da
movimentagdo anual no Aeroporto da Pampulha para 8 milhdes de passageiros, o qual absorveria
toda a demanda de Confins. Além disso, a concessionaria ndo considerou os beneficios sociais e
econdmicos para a regido, em fungdo da retomada dos voos na Pampulha, mas apenas as perdas de
receitas em Confins.

158. A manifestacdo do amicus curiae, portanto, ndo foi capaz de alterar o entendimento do
Ministério no sentido de que a publicacdo da Portaria MTPA 911/2017 e da Resolugdo Conac
2/2017, ‘ndo fere os interesses e bem-estar dos passageiros que utilizam o terminal de Belo
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Horizonte, mas, ao contrario, possibilitam maior competicdo entre os aeroportos da regido e maior
e mais diversificada oferta de servigos aos passageiros’.

159. Nao cabe a SeinfraRodoviaAviagdo arbitrar se, por ventura, as avaliacdes submetidas pela BH
Airport s3o superiores ou mais consistentes do que as analises realizadas no ambito do MTPA,
ntervindo na competéncia propria de 6rgdo do Poder Executivo e em seu poder discricionario.
Deve-se ter em mente também que, embora a BH Airport tenha sido admitida nos autos como
amicus curiae, ela possui interesse direto no desfecho desta representacdo. Por isso suas
manifestagdes precisam ser avaliadas com cautela, porque a empresa, ao fim e ao cabo, pretende
fazer prevalecer o resultado mais favoravel aos seus interesses.

160. Além disso, no entendimento desta unidade técnica, a questdo central para o exame da
presente representacdo ¢ a incompatibilidade da Resolugdo Conac 1/2017 ¢ da Portaria MTPA
376/2017 com o §1° do art. 48 da Lei 11.182/2005, como reiterado ao longo de todas as instrugdes
anteriores. Como a Resolugdo Conac 2/2017 e a Portaria MTPA 911/2017 revogam normas
consideradas ilegais - ainda que a fundamentacdo do Ministério ndo tenha sido essa -
restabelecendo a legalidade da outorga do Aeroporto da Pampulha, ndo faria sentido declarar a
nulidade destes Ultimos atos para ressuscitar atos viciados de ilegalidade, como pretende o
representante e a propria BH Airport.

161. De toda forma, ainda que os estudos ora apresentados pela BH Airport retratassem,
hipoteticamente, o cenario futuro mais provavel decorrente da reabertura sem restricoes da
Pampulha, fica patente sua extemporaneidade. Esses estudos deveriam ter sido feitos antes da
apresentacio da proposta do consoércio no leildo para concessdo do Aeroporto, uma vez que a
possibilidade de reabertura da Pampulha havia sido expressamente prevista no curso do processo
de concessao, como ja se registrado na instrucao de peca 26.

162. De um lado, do ponto de vista abstrato da regra contratual, o risco de demanda, inclusive
decorrente da implantacdo de novos aeroportos na area de influéncia de Confins, foi explicitamente
alocado a concessionaria no Contrato de Concessao:

CAPITULO V - DA ALOCACAO DOS RISCOS
Secdo II - Dos Riscos da Concessionaria

(..)

5.4.3. ndo efetivacdo da demanda projetada ou sua reducdo por qualquer motivo, inclusive se
decorrer da implantagdo de novas infraestruturas aeroportuarias dentro ou fora da area de influéncia
do Aeroporto, com exceg¢do apenas do disposto no item 5.2.3%;

(...)
Secdo I - Dos Riscos do Poder Concedente
(...)

*5.2.3. restricdo operacional decorrente de decisdo ou omissdo de entes publicos, exceto se
decorrente de fato imputavel a Concessionaria;

163. De outro lado, abordando as circunstdncias concretas em que se inseria a concessdo de
Confins, a possibilidade de reabertura sem restricdes do Aeroporto da Pampulha foi objeto de
diversos questionamentos quando da realizagdo da audiéncia plblica que antecedeu o leildo do
Aeroporto de Confins (Contribuigdes 9, 13, 1865, 1883). Em resposta a todos esses
questionamentos, que chegavam a solicitar que fosse garantida a manutengdo das restricdes na
Pampulha, a Anac reiterou, basicamente nos mesmos termos, que:

(...) conforme previsto no Capitulo 5 da minuta de Contrato, parte do Edital publicado em
03 de outubro de 2013, e segundo a logica que ampara o modelo de concessdo definido
pelo Governo Federal, os riscos de ndo efetivagcdo da demanda projetada, com excegao
daqueles provenientes de restricdo operacional no Aeroporto de Confins decorrente de
decisio ou omissdo de entes publicos, deverdo ser suportados exclusivamente pela
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Concessionaria, devendo, como tal, ser considerados nos estudos dos Proponentes.
Consequentemente, ndo ha qualquer previsdo de inclusio de garantia caso outras
infraestruturas (inclusive aeroportuarias) concorram pela demanda, dentro ou fora da area
de influéncia do aeroporto. (Anac, Relatério de Contribuigdes, Audiéncia Publica 5/2013,
p. 24/25)

Com relacio ao compartihamento de riscos de demanda em caso de flexibilizacdo das
restricdes hoje impostas ao Aeroporto da Pampulha, informamos que, conforme previsto
no Capitulo 5 da minuta de Contrato e segundo a logica que ampara o modelo de
concessao defnido pelo Governo Federal, os riscos de ndo efetivagdo da demanda
projetada, com exce¢do daqueles provenientes de restricdo operacional decorrente de
decisio ou omissao de entes publicos, deverdo ser suportados exclusivamente pela
Concessionaria, devendo, como tal, ser considerados nos estudos dos Proponentes.
Consequentemente, ndo ha qualquer previsdo de inclusio de garantia de demanda caso
outras infraestruturas aeroportudrias a compartilhem, dentro ou fora da area de influéncia
do aeroporto. (Anac, Relatéorio de Contribuicdes, Audiéncia Publica 5/2013, p. 34/35,
disponivel em: http//www.anac.gov.br/participacao-social/audiencias-e-consultas-
publicas/audiencias/2013/aud05 /relatorio.pdf, consultado em 19/12/2017)

164. A Contribuicdo 1883 até mesmo antecipou que a auséncia de garantia de manutencdo das
restricdes entdo existentes no Aeroporto da Pampulha traria diversos riscos para a demanda de
Confins que seriam precificados pelos proponentes, tornando a concessdo menos atraente (Anac,
Relatdrio de Contribuigdes, Audi€ncia Publica 5/2013, p. 315/316).

165. Isso mostra que o risco de que o Aeroporto da Pampulha passasse a operar sem as restricdes
entdo vigentes ja havia sido captado pelos potenciais interessados no leido do Aeroporto de
Confins e foi (ou deveria ter sido) devidamente precificado nas propostas apresentadas no leildo. Se
o proponente preferiu apostar que o Aeroporto da Pampulha continuaria a operar com restricdes e
assim ofereceu um lance mais ousado no leildo - aumentando suas chances de se sagrar vencedor -
o fez por conta e risco.

166. Nao cabe, portanto, ao poder publico, em razio de possiveis impactos na demanda do
aeroporto concedido, estabelecer restricdes intempestivas no Aeroporto da Pampulha, uma vez que
o edital de licitagdo era claro em alocar a concessionaria os riscos de demanda, inclusive os
decorrentes de outras infraestruturas aeroportuarias, novas ou existentes, dentro ou fora da area de
influéncia do aeroporto de Confins ¢ a possibilidade de reabertura sem restricdes na Pampulha
havia sido prevista no proprio curso do processo de concessao.

167. Se o MTPA (oua SAC/PR,na época da concessao de Confins) entendia que a reabertura sem
restricdes do Aeroporto da Pampulha poderia afetar a viabilidade da concessdo de Confins deveria -
supondo, apenas hipoteticamente, que essa medida ndo contrariaria o principio da liberdade de voo
- ter definido as restrigdes para o Aeroporto da Pampulha antes da Concessdo do Aeroporto de
Confins - e ndo depois - de modo que todos os interessados no certame tivessem conhecimento das
regras que balizariam a concessdo. Alterar as condigdes de operagdo da Pampulha no curso da
concessdao de Confins fere as regras do proprio processo de concessdo. Se outros interessados
soubessem que, futuramente, o MTP A viria a restringir as operagdes na Pampulha - contrariamente
ao que foi afirmado na Audiéncia Publica! - de modo a ndo impactar a demanda de passageiros em
Confins, ¢ provavel que outros licitantes dessem lances mais altos pelo Aeroporto.

168. Com relagdo as conclusdes da BH Airport de que a reabertura do Aeroporto da Pampulha
traria um resultado liquido mais negativo para a Infraero, ao contrario do que afirmou a estatal, o
conflito de interesses presente no caso impede que se tome a manifestagdo da Concessionaria como
a mais isenta ¢ abalizada. Nao compete a concessionaria avaliar quais os impactos financeiros de
determinada politica publica sobre os cofres de empresa estatal. A posicao flagrantemente contraria
a reabertura da Pampulha por parte da BH Airport ndo recomenda que se tome suas conclusdes
como a palavra final no que diz respeito aos resultados financeiros a serem obtidos pela Infraero.
Mais uma vez, contudo, repita-se que esse ndo €, no entender desta Secretaria, elemento central
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para que o Tribunal delibere sobre a matéria.

169. O entendimento desta unidade especializada de que o chamado principio da liberdade de voo
inscrito no §1° da Lei 11.182/2005 ¢ uma regra normativa de carater abstrato e aplicagdo universal
e ndo mero principio genérico, cuja aplicagdo pode ser ponderada discricionariamente pelo
administrador publico, ¢ acompanhada pela Anac pelo menos desde 2010, quando, por meio da
Decisdo 49, de 17/3/2010, revogou a Portaria CGMA 993/2007, do Comando da Aeronautica, que
restringia as operagdes no Aeroporto da Pampulha a voos regionais.

170. Desde entdo - e até a edicdo da Resolugdo Conac 1/2017 e da Portaria MTPA 376/2017 - ndo
houve sequer uma decisdo do poder publico restringindo a operagdo da aviagdo regular em
qualquer aeroporto com voos regulares que nao fosse estritamente em razio da capacidade
operacional da infraestrutura aeroportuaria.

171. As novas manifestacdes da BH Airport e do MTPA, portanto, ndo foram capazes de alterar o
entendimento expresso na instru¢do anterior de peca 94 quanto a improcedéncia da presente
representacdo ¢ a consequente necessidade de se revogar a medida cautela concedida pelo Relator
no despacho de peca 29, confirmado pelo Acordao 132/2018-TCU-Plenario.

172. Apods a manifestacdo do MTPA (pega 119), a BH Airport ainda fez juntar ao processo
Memorial (peca 120), no qual contesta a andlise da NT 27/2018/DPG/SAC/MTPA e reitera as
conclusdes expressas em seus pronunciamentos anteriores, sem acrescentar elementos relevantes
para o exame da matéria dos autos, sobretudo pela ja mencionada extemporaneidade dos estudos
apresentados pela Concessionaria e pelo entendimento desta Secretaria quanto ao alcance do
principio ou regra da liberdade de voo, positivada no §1° do art. 48 da Lei 11.182/2005.

173. Quando esta instrugao ja se encontrava em fase de revisdo interna na Secretaria, foi juntado
aos autos nova manifestagao da Infraero contradizendo as conclusdes trazidas pelos estudos da BH
Airport, especialmente quanto aos resultados financeiros para a estatal com a abertura da
Pampulha, além de chamar a atengdo para o fato, ja comentado, de que a Concessionaria tem
interesse direto no resultado desta representagcdo, motivo pela qual sua manifestacdo deveria ser
tomada com cuidado.

174. Os novos elementos trazidos pela Infraero, analisados sumariamente, apenas reforcam as
conclusdes expressas na instrucao.

CONCLUSAO

175. Ante todo o exposto, esta unidade técnica mantém o entendimento de que a presente
Representagdo deva ser considerada improcedente, uma vez que a edicdo dos atos questionados -
Resolucdo Conac 2/2017 e Portaria MTPA 911/2017 - foi precedida das devidas fundamentagoes
técnicas ¢ juridicas, devendo, consequentemente, ser revogada a medida cautelar concedida pelo
Relator (peca 29) e confirmada pelo Acérddo 132/2018-TCU-Plenario, uma vez que foi
descaracterizado o fumus bom juris que a motivou.

176. Ademais, a restricdo imposta para as operagdes de voos regulares no Aeroporto da Pampulha
pela Resolugdo Conac 1/2017 e pela Portaria MTP A 376/2017 - atos revogados que o representante
pretende ressuscitar - fere frontalmente a regra legal disposta no §1° do art. 48 da Lei 11.182/2005,
conhecida também como principio da liberdade de voo (ou de oferta, como prefere a Anac), e o
principio da livre concorréncia, ao passo que a reabertura sem restricoes da Pampulha, além de
favorecer o interesse publico - o bem-estar dos usuarios - também trara beneficios financeiros para
a Infraero, no curto, médio e longo prazo, conforme demonstraram as manifestacdes do MTPA, da
Anac e da Infraero acostadas aos autos.

177. Além de ser a unica solucdo que torna legal a politica publica de atribuicdo do aeroporto, a
manutengdo da Resolugdo Conac 2/2017 ¢ da Portaria MTPA 911/2017 ¢ também o desfecho que
melhor atende ao interesse publico primario - ao proporcionar maior possibilidade de escolha ao
usuario do transporte aéreo - ao interesse publico secundario - melhor resultado financeiro para os
cofres da Infraero e consequentemente do erario - e ao principio da livre concorréncia.

178. Os estudos apresentados pela BH Airport demonstrando significativo impacto para a
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continuidade das operacdes no Aeroporto de Confins com a reabertura da Pampulha sao claramente
extemporaneos, pois essa possibilidade havia sido expressamente prevista no curso do processo de
concessdo de Confins, na audi€ncia plblica que antecedeu a realizagdo do leildo do aeroporto.
Nessa ocasido a Anac deixou assente que, conforme disposto no contrato de concessdo, essa
ocorréncia caracterizava risco da concessiondria e, consequentemente, ndo implicaria reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato.

179. Eventual impacto negativo na concessdo do Aeroporto de Confins com a reabertura da
Pampulha ndo pode justificar a adogdo de medidas intempestivas por parte do MTPA restringindo
operagdes na Pampulha, as quais, além de afrontar o principio da liberdade de voo, contrariam as
regras estabelecidas no processo de concessao.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
180. Em face do exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

a) conhecer da presente representacdo, satisfeitos os requisitos de admissibilidade previstos nos
artigos 235 e 237, inciso III, do Regimento Interno deste Tribunal (RITCU) e no art. 103, §1°, da
Resolucdo-TCU 259/2014, para, no mérito, com fulcro no art. 27, inciso 11, da Resolu¢do TCU
259/2014, considera-la improcedente e, consequentemente, revogar a medida cautelar concedida
pelo Relator (peca 29) e confirmada pelo Acordao 132/2018-TCU-Plenario;

b) com fundamento no art. 250, inciso I, do RITCU c/c o art. 107 da Resolucao-TCU 259/2014,
arquivar a presente Representagdo apds dar ciéncia ao representante, ao Ministério dos Transportes,
Portos e Aviacdo Civil (MTPA), a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac), a Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportuéria (Infraero) e a Concessiondria do Aeroporto Internacional
de Confins - BH Airport.”

Posteriormente a manifestacdo da unidade instrutiva, em documentado datado de

25/01/2019, o Ministério da Infraestrutura — o qual assummu a responsabilidade do extinto Ministério
dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil pelo assessoramento do Presidente da Republica na execucao
e formulagdo da politica de transporte do pais — solicitou (peca 155) a esta Corte de Contas que o
processo ndo fosse pautado para julgamento até a apresentagdo de memorial elaborado pela nova
equipe técnica daquela Pasta Miisterial.

3.
pelo Miistério da Infraestrutura. O documento apresenta o seguinte teor:

Em 25/02/2019 foi juntada ao processo a peca 156, a qual se trata do memorial apresentado

“Senhor Ministro,

1. Cumprimentando-o cordialmente, faz-se referéncia a Representagdo n2032.997/2017-5, sob a
relatoria de Vossa Exceléncia, proposta pelo Senador da Republica Antonio Augusto Junho
Anastasia (PSD,B/MQG), a qual questiona a edi¢do da Portaria MTPA n° 911, de 24 de outubro de
2017, do entdo Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil— MTPA, cujo efeito pratico foi
revogar a Portaria MTPA n° 376, de 11 de maio de 2017, e reestabelecer a possibilidade de voos
regulares domésticos, sem restricdes, no Aeroporto Carlos Drummond de Andrade/Aeroporto da
Pampulha (SBBH), em Belo Horizonte/MG.

2. Em sintese, alega o Representante que a Portaria MTPA n2911/2017 teria sido editada sem a
devida motivagao, afrontando os principios do estado democratico de direito, a jurisprudéncia e a
doutrina patrias e, em assim sendo, requer que seja determinada, cautelarmente, a suspensao do
supramencionado ato normativo e, no mérito, que seja declarada sua nulidade e revogados todos os
atos do Poder Publico voltados a efetivagdao da referida norma. Importante destacar que, embora a
referida Representacdo tenha tangenciado questdes de mérito da portaria questionada, seu principal
mote ¢ em eventual vicio de forma na confec¢do do instrumento normativo.

3. Conforme despacho proferido por essa Relatoria, datado de 27 de dezembro de 2017, foi acatado
o pedido cautelar e determinada a suspensdo dos efeitos da Portaria MTPA n2911/2017, até que o
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Tribunal decida sobre o mérito da questdo suscitada. Assim, este Ministério foi intimado da decisdo
e, para seu cumprimento, editou a Resolu¢do do Conselho de Aviagdo Civil— CONAC n23, de 17
de janeiro de 2018, ¢ a Portaria MTPA n° 35, de 17 de janeiro de 2018. Posteriormente, a medida
cautelar foi confirmada pelo Plenario dessa Corte por meio do Acordao n° 132/2018, em sessao
realizada no dia 24 de janeiro de 2018.

4. Quanto ao mérito da presente Representacdo, tem-se, portanto, que se encontra pendente de
andlise por parte desse Tribunal, motivo pelo qual, na busca da melhor solugdo para o presente
caso, propode-se o que abaixo se segue.

5. Preliminarmente, importante informar que a Medida Proviséria n° 870, de 152de janeiro de
2019, alterou a organizagdo basica dos orgdos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios,
transformando o Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil em Ministério da
Infraestrutura, atribuindo a este as competéncias daquele (art. 35) e permanecendo, assim, dentre
outras competéncias, a elaboracdo e aprovagdo dos planos de outorgas da infraestrutura
aeroportudria civil (inciso VII), bem como a presidéncia do CONAC (art. 36, paragrafo tnico).

6. Adentrando na analise da Representacdo em estudo, tem-se que o conjunto de fatos ao qual o
Representante atribui o efeito juridico que deseja (nulidade da Portaria MTPA n° 911/2017) esta
fundamentado em dois topicos, quais sejam: i) auséncia de motivacdo do ato e ii) violagao a
economicidade.

7. Quanto a auséncia de motivagcdo do ato, entende o Representante que a edi¢do da Portaria MTPA
n° 2911/2017 nao apresentou a motivagdo necessaria, fazendo apenas mengdo ao texto
constitucional ¢ as normas legais e infralegais que atribuem a competéncia ao Ministro de Estado
para edicdo de portarias, o que em seu entendimento ndo seria suficiente para considerar cumprido
o requisito da motivagdo dos atos administrativos, causa, portanto, de nulidade do ato.

8. No que diz respeito ao tema "violagdo & economicidade", segundo o Representante, a nao
imposicdo de restricdes as operagdes no Aeroporto da Pampulha (SBBH), como previsto na
Portaria  MTPA n° 911/2017, demonstra a auséncia de economicidade, considerando as
recomendacdes contidas na Nota Técnica Conjunta n° 1/2017/DPE/SEAP-SAC/SAC-MT, de 10 de
fevereiro de 2017, que listou uma série de possiveis impactos no transporte aéreo na Regido
Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH) ao considerar a eventual ampliacdo da capacidade
operacional dessa infraestrutura, notadamente com relagao a: (i) possivel perda de conectividade,
reducdo ou eliminacdo dos voos internacionais partindo da RMBH; (i) reducdo de opcoes de
destinos conectados a RMBH; (i) aumento dos precos das passagens aéreas e dimuicdo da
competicdo entre empresas aéreas devido a restricdo de oferta em SBBH; e (iv) degradagéo na
qualidade do servigo prestado em SBBH em relagcdo ao que atualmente ¢ oferecido no Aeroporto
Internacional Tancredo Neves/Confins (SBCF) e exigido pelo contrato de concessao.

9. Como se observa no caso, ha nitidamente a existéncia de duas decisdes de politica publica
tomadas no ambito do entdo MTPA, relativas a operag@o no Aeroporto da Pampulha (SBBH) e as
diretrizes a serem seguidas pela Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria - Infraero na
exploracdo aeroportudria, quais sejam:

I - Resolugdo CONAC n° 1 e Portaria MTPA n° 376, ambas de 11 de maio de 2017,
que restringem a operagdo do aeroporto aos servicos aéreos privados, publicos
especializados e publicos de transporte ndo regular sob a modalidade de taxi aéreo,
sendo os demais servigos limitados a voos diretos com aeroportos regionais, definidos
pela Lei 13.097/2015 como aqueles de pequeno ou médio porte, com movimenta¢ao
anual inferior a 600 mil passageiros; e

II - Resolugdo CONAC n° 2 ¢ Portaria MTPA n° 911, ambas de 24 de outubro de
2017, que ndo apresenta qualquer diretriz relacionada a restrigdes operacionais no
aeroporto, prevendo inclusive a revogagao da Portaria MTPA n°® 376/2017.
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10. Neste ponto especifico, importante registrar que, embora a Resolugdo CONAC n° 2 e a Portaria
MTPA n° 911 tenham contetidos, em si mesmas, diametralmente opostos ao regulamentado pela
Resolugdo CONAC n° 1 e Portaria MTPA n° 376, os dois conjuntos de decisdo ndo sdo
contraditorios, desde que observados sob o prisma da politica publica que as enformam, a saber, a
prestagdo de um servico adequado ¢ que vise ao desenvolvimento da aviagdo civil, tal como
preconizado no Decreto n° 6.780, de 18 de fevereiro de 2009, e que aprova a Politica Nacional de
Aviagdo Civil, a qual determina ao formulador de politicas publicas:

"Identificar e estudar tendéncias, coordenar o planejamento e elaborar diretrizes e
politicas que garantam crescimento sustentdvel da aviagdo civil e o cumprimento de
servigo publico seguro, regular, eficiente, abrangente e pontual.”

11. Além disso, o caso sob analise (restricdo operacional ou ndo da exploragdo aeroportuaria no
Aeroporto da Pampulha), estd longe de ter uma solugcdo perfeita e incontroversa, como, alias, ja
restou ressaltado por essa Relatoria quando proferiu o ja mencionado despacho cautelar e analisou
as diretrizes de politica publica frente a uma eventual violagdo ao § 19do art. 48 da Lei n°
11.182/2005[1], veja-se:

"27. A meu ver, ao menos neste processo e nesta oportunidade, guiado pelos
elementos e elo pedido apresentados pelo representante na inicial, o Tribunal realiza
o controle dos procedimentos adotados pelo Ministério dos Transportes, Portos e
Aviagdo Civil. Em decisdoes complexas e de interesses multiplos, muitas vezes
contrapostos, ¢ o procedimento idoneo o instrumento adequado para definir e
legitimar a melhor decisdo administrativa.

28. A decisao deste caso concreto ndo prescinde do exame do principio da liberdade
de voo, desde que compatibilizado com outros valores igualmente eleitos pelo
ordenamento juridico, os quais também devem ser analisados no processo de tomada
de decisdo afim de que surja a melhor medida para o interesse publico.

29. Em suma, ndo vislumbro uma solu¢do adequada a ser tomada pelo poder publico
para esse caso exclusivamente com base no §12 do art. 48 da Lei 11.182/2005,
olvidando, assim, maiores consideragoes técnicas sobre os riscos de impactos
negativos para o transporte aéreo local (por exemplo, perda de conectividade,
reducdo ou eliminag¢do de voos internacionais, aumento de precos, queda na
qualidade da prestacdo dos servicos etc.)":

12. Em linha de complemento, entende-se que nenhuma previsdo legal deve ser interpretada de
forma isolada e absoluta, devendo-se sempre observar o contexto em que fora editada e a existéncia
de eventual normativo capaz de relativizar seu campo de aplicacdo, como ocorre no caso in
concreto.

13. Certo ¢ que a edigdo de regulamentagdo garantindo as empresas a liberdade de explorar
quaisquer linhas aéreas, mediante prévio registro na Agéncia Nacional de Aviagdo Civil - ANAC,
possui um contexto que precisa ser considerado. Quando da criagdo daquela Agéncia, nos anos
2005 e 2006, ocorreu mais um passo na liberalizacao do setor, de modo que a liberdade de rotas
adotada na lei de criacdo daquele o6rgdo regulador trazia ao setor uma regra oposta a que era
adotada pelo entdo Departamento de Aviagdo Civii — DAC, vinculado ao Comando da
Aeronautica — COMAER, o qual avaliava se determinada empresa poderia, ou ndo, explorar as
linhas aéreas desejadas. Assim, o momento exigia um texto que fosse muito claro quanto a
liberdade concedida as empresas aéreas, entretanto, como s6i ocorrer em qualquer campo do
direito, os principios e liberdades ndo possuem carater absoluto, mas devem dialogar com todo o
ordenamento juridico.

14. Além disso, entende-se que mesmo ante as mudancas ocorridas no setor aéreo, tal previsdo
legal ndo garante um direito absoluto as empresas aéreas de utilizarem quaisquer aeroportos na
livre exploragdo das linhas aéreas (§1°, Art. 48, da Lei 11.182/2005) e nem uma aplicacdo
incondicional desse dispositivo pela entidade reguladora, ja que a ANAC, na qualidade de
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autarquia federal de regime especial vinculada a este Ministério, deve harmonizar seus
regulamentos as diretrizes de politicas publicas por este editadas, como prevé o art. 32da Lei n°
11.182/2005[2].

15. Portanto, sendo este Ministério o 6rgio setorial responsavel pela definigao de politicas publicas
no ambito do setor aeroportuario e tendo sido emitidas diretrizes no ato de atribuicdo da exploragao
de determinada infraestrutura aeroportuaria, entende-se que a ANAC, no ambito de suas
competéncias, devera observar essas premissas no exercicio de suas atribuigdes, pois eventual
restricdo operacional constante no ato de outorga limita a prépria exploracao aeroportuaria.

16. Ademais, vale também ressaltar que as diretrizes de politica publica a serem seguidas na
execucdo da outorga da exploragdo da infraestrutura aeroportuaria a ser atribuida a Infraero
encontra fundamento no art. 22 da Lei n® 5.862, de 12 de dezembro de 1972[3] combinado com o
art. 8° do Decreto n° 8.756, de 10 de maio de 2016[41, os quais possibilitam a definicdo de
diretrizes de politicas publicas quando da definigao da outorga de exploragao.

17. De qualquer forma, certo ¢ que o entendimento deste Ministério sobre o teor da Representacdo
ja é de conhecimento desse Tribunal, visto que o entdo MTPA ja teve a oportunidade de se
manifestar no presente processo quanto as alegagdes de mérito e defesa no procedimento
administrativo que originou a Portaria MTPA n° 911/2017.

18. Contudo, entende a nova gestdo a frente deste Ministério que o presente processo necessita de
uma defini¢do, principalmente considerando a agenda prevista para o setor aeroporturio para os
proximos anos ¢ ja anunciada pelo Governo Federal, com destaque para a concessao a iniciativa
privada de toda a rede de aeroportos atualmente administrada pela Infraero.

19. No caso do Aeroporto da Pampulha (SBBH), ha a previsdo de que tal ativo seja incluido na 7°
Rodada de Concessao e, em assim sendo, de acordo com o cronograma previsto por esta Secretaria
Nacional de Aviacdo Civil - SAC, os estudos de viabilidade econdmico-financeira serdo iniciados
no segundo semestre do ano de 2020, oportunidade na qual sera realizada uma nova avaliagdo para
se definir a melhor solugdo para exploragao do mencionado aeroporto.

20. Ainda, entende-se de fundamental importancia a busca pela resolucdo eficiente e célere dos
processos que envolvam o aeroporto em questdo, tendo em vista a necessidade de sinalizar para
eventuais interessados e investidores o menor risco possivel de participarem do processo de
concessao, ponto este que valoriza significativamente o ativo a ser concedido.

21. Nesse sentido, cumpre informar a esse Tribunal que este Ministério, visando dar maior
seguranga juridica ao processo de concessao aeroportuaria a ser realizado, bem como reconhecendo
a necessidade de elaboragao de estudos técnicos capazes de reavaliar e identificar a melhor forma
de exploracdo do Aeroporto da Pampulha (SBBH), resolve, no ambito de sua conveniéncia e
oportunidade e respaldado pelo art. 53 da Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999[5], propor a
revogacdo da Resolugdo CONAC n° 2 e da Portaria MTPA n° 911, ambas de 24 de outubro de
2017.

22. Para tanto, pretende este Ministério propor a edicdo de uma nova Resolucdo CONAC, prevendo
a revogacdo da Resolucdo CONAC n° 2/2017, bem como a edi¢do de uma portaria ministerial, a
qual revogaria a Portaria MTPA n° 911/2017 e definiria uma nova atribuicdo da exploragdo do
Aeroporto da Pampulha (SBBH) a Infraero, contendo diretrizes de politica publica no sentido de
manter a restrigdo operacional outrora imposta, pois, além de se preservar o entendimento que
justificou a decisdo cautelar desse Tribunal, reconhece-se que ha necessidade de uma reavaliagao
técnica quanto a forma de exploracdo do aeroporto, frente a politica publica a ser adotada no setor
aeroportudrio nos proximos anos e sob essa nova gestao ministerial.

23. Importante ressaltar ainda que, considerando que a proposta ora apresentada versa sobre
diretrizes a serem impostas no plano de outorga para exploragdo aeroportudria, a serem seguidas na
execucgao da atribuicdo para exploragao do Aeroporto da Pampulha (SBBH) pela Infraero, entende -
se tratar de matéria cuja competéncia ¢ tdo somente desta Pasta Ministerial (inciso VII do art. 35 da
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MP n2870/2019), o que torna suficiente a edicdo de portaria na forma ora proposta e dispensa uma
nova Resolugdo do CONAC.

24. Portanto, em suma, propde esta Pasta Ministerial:
a) Revogacao da Resolugio CONAC n° 92/2017,

b) Edicao de nova portaria ministerial definindo uma nova atribuicdo da exploragdo do Aeroporto
da Pampulha (SBBH) a Infraero, contendo diretrizes de politica publica no sentido de manter a

restricdo operacional outrora imposta e, no mesmo ato, a revogagdo da Portaria MTPA
n2911/2017,

c) Apods decisdo e reconhecimento da perda superveniente do objeto da presente Representacao,
adogdo de providéncias visando a revogacdo da Resolugdo CONAC n23, de 17 de janeiro de 2018
e da Portaria MTPA n235, de 17 de janeiro de 2018, visto que prejudicada estaria a cautelar
anteriormente deferida; e

d) Reavaliagdo das diretrizes de politica publica para a exploracdo do Aeroporto da Pampulha
(SBBH), no segundo semestre de 2020, oportunidade na qual o Aeroporto sera objeto de estudos de
viabilidade econdmico-financeira visando sua concessdo a iniciativa privada.

25. Diante de todo o acima exposto ¢ dos compromissos assumidos por esta Secretaria, solicita-se
que o presente requerimento seja acatado por essa Relatoria e, por consequéncia, seja declarada
prejudicada a referida Representagdo e arquivada, ante a perda superveniente de seu objeto.

26. Sendo estas as consideragdes que se tem a fazer, coloca-se esta Secretaria Nacional de Aviacdo
Civil a disposigao para eventuais esclarecimentos que se fizerem necessarios. ”

E o relatorio.
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VOTO

Trata-se de Representagdo do Senador Antonio Augusto Junho Anastasia contra a Portaria
MTPA 911, de 24/10/2017, do Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil — MTPA, cujo efeito
pratico foi revogar a Portaria MTPA 376/2017 e reestabelecer a possibilidade de voos regulares
domésticos, sem restricdes, no Aeroporto Carlos Drummond de Andrade (Aeroporto da Pampulha —
SBBH), em Belo Horizonte/MG.

2. Em sintese, o Senador se insurge pelo fato de que a Portaria teria sido editada sem a devida
motivacdo, afrontando os principios do estado democratico de direito, a jurisprudéncia e a doutrina.

3. A proposta micial da unidade mstrutora foi no sentido de conhecer da representacdo para, no
mérito, considera-la improcedente e, consequentemente, negar a medida cautelar pleiteada.

4. Diferentemente da proposta encaminhada pela secretaria especializada, vislumbrei a
presenca do fumus boni juris, visto que verifiquei indicios de que a edigdo dos normativos estava
marcada pela ocorréncia de irregularidades que comprometeram a legalidade dos procedimentos,
especialmente pela auséncia de motivagdo idonea.

5. Ademais, percebi presente o requisito periculum in mora, uma vez que a mera vigéncia do
ato questionado, editado de forma insuficientemente motivada ja poderia, por si so, influenciar o
comportamento mercadologico das companhias aéreas, afetando o interesse publico primario.

6. Paralelamente, ndo vislumbrei periculum in mora reverso substancial para a Administragdo,
em face do fato de que, com a suspensio da norma impugnada, a prestagdo dos servicos publicos
continuaria sendo realizada nos patamares atuais, ¢ em conformidade com o que foi considerado
adequado alguns meses antes pelo Ministério.

7. Isto posto, no dia 27 de dezembro de 2017, proferi despacho (peca 29) determinando ao
Ministério dos Transportes, Portos ¢ Aviagdo Civil — MTPA, cautelarmente, que, até que este Tribunal
decidisse sobre o mérito das questdes suscitadas nos autos, suspendesse os efeitos da Portaria MTPA
911/2017, além de determmnar oitiva do Mmistério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil — MTPA, da
Agéncia Nacional de Aviagdo Civl — Anac e da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria —
Infraero para que se pronunciassem quanto as questoes em discussao.

8. A mencionada suspensdo automaticamente reestabeleceu os efeitos da Portaria  MTPA
376/2017, a qual, além de atribuir & Infraero a exploracdo do SBBH, restringe a operacio aos servicos
aéreos privados, publicos especializados e publicos de transporte nao regular sob a modalidade de
taxi aéreo, sendo os demais servicos limitados a voos diretos com aeroportos regionais, definidos
pela Lei 13.097/2015 como aqueles de pequeno ou médio porte, com movimentagdo anual inferior a 600
mil passageiros.

9. Contra essa decisdo, a Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria — Infraero interpos
agravo; por sua vez, a Advocacia Geral da Unido — AGU op0Os embargos de declaragdo, os quais foram
julgados por ntermédio do Acorddo 132/2018 — Plenario, que também referendou a cautelar proferida
no dia 27/12/2017.

10. Em sintese, as razdes aduzidas pela Infraecro para a reforma da decisdo se referiam a,
basicamente, quatro pontos: (i) a decisdo recorrida causaria danos maiores do que aquele que pretendia
evitar; (i) qualquer ato que venha a resultar em limitacdo da operacdo em determinado aeroporto, por
razdes que nao sejam relacionadas a sua capacidade operacional, configuraria ilegalidade; (i) a retirada
das restrigdes no Aeroporto da Pampulha ¢ a medida que melhor atenderia ao interesse publico primario;
e (v) o TCU teria adentrado em seara exclusiva do Mmistério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil.
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11. Ja a embargante alegou que a deliberacdo recorrida estaria eivada de obscuridade ao ndo
mencionar se haveria o restabelecimento dos efeitos da Portaria 376/2017 ou a necessidade de
publicacdo de nova Portaria, bem como de omissao ao nada mencionar em relagdo a Resolucdo Conac
2/2017.

12. Por intermédio do Acordio 132/2018 — Plenario, este Tribunal conheceu e negou
provimento ao agravo, bem como conheceu dos embargos, dando-lhes provimento parcial, a fim de
fazer constar da parte dispositiva do despacho embargado, de maneira expressa, a suspensido da
Resolucao Conac 2/2017, com imediato resgate dos efeitos da Resolucdo Conac 1/2017. O mencionado
aresto também referendou a medida cautelar proferida em 27/12/2017, mantendo as oitivas
determinadas naquela oportunidade, versando sobre:

a) em relacgdo ao MTPA, fundamentacdo completa e adequada, baseada em estudos técnicos e
avaliagdes juridicas, acerca da possibilidade, da conveniéncia e da oportunidade do
reestabelecimento de voos regulares domésticos, sem restrigdes, no Aeroporto Carlos
Drummond de Andrade (Aeroporto da Pampulha — SBBH), em Belo Horizonte/MG;

b) quanto a Anac, sobre os riscos e as implicacdes do reestabelecimento de voos regulares
domésticos, sem restricdes, no Aeroporto Carlos Drummond de Andrade (Aeroporto da
Pampulha — SBBH), em Belo Horizonte/MG, para o adequado funcionamento do setor
aeroportudrio, a exemplo dos efeitos sobre as condigdes de conectividade, ambiente
concorrencial sadio, modicidade tarifiria e qualidade na prestacdo dos servicos publicos;

c) no que tange a Infracro, estudos sobre os impactos do reestabelecimento de voos regulares
domésticos, sem restrigdes, no Aeroporto Carlos Drummond de Andrade (Aeroporto da
Pampulha — SBBH), em Belo Horizonte/MG para as receitas advindas da exploragdo do
aeroporto de Confins, as despesas de investimento futuras que serdo necessarias para a
adequag¢do e manutencdo do aeroporto, inclusive as fontes de recursos, realizando o cotejo entre
vantagens e desvantagens dessa decisao para a saude financeira da estatal.

15. ApoOs a andlise das respostas as oitivas apresentadas, a secretaria especializada manteve o
entendimento pela improcedéncia da representagdo, por considerar que a edigdo dos atos questionados
foi precedida das devidas fundamentacdes técnicas e juridicas, propondo, consequentemente, a
revogacdo da medida cautelar vigente desde 27/12/2017, uma vez que teria sido descaracterizado o
Sfumus bom juris que a motivou (pega 124).

16. Outrossim, entende que a restricdo imposta para as operacdes de voos regulares no
Aeroporto da Pampulha pela Resolugdo Conac 1/2017 e pela Portaria MTPA 376/2017 fere
frontalmente a regra legal disposta no §1° do art. 48 da Lei 11.182/2005, conhecida também como
principio da liberdade de voo (ou de oferta, como denomina a Anac), € o principio da livre concorréncia,
ao passo que a reabertura sem restrigdes da Pampulha, além de favorecer o interesse publico, também
trard beneficios financeiros para a Infraero, no curto, médio e longo prazo, conforme demonstraram as
manifestacdes do MTPA, da Anac ¢ da Infracro acostadas aos autos.

17. Assim, defende ser essa a unica solugdo que torna legal a politica ptiblica de atribuicdo do
aeroporto, além de ser o desfecho que melhor atende ao interesse publico primario, ao proporcionar
maior possibiidade de escolha ao usudrio do transporte aéreo, e ao interesse publico secundario,
auferindo melhor resultado financeiro para os cofies da Infraero e, consequentemente, do erario.

18. Arremata sua manifestagdo alertando sobre a extemporaneidade dos estudos apresentados
pela BH Airport, o qual demonstra significativo impacto para a continuidade das operagdes no
Aeroporto de Confins com a reabertura da Pampulha, uma vez que tal hipotese ja havia sido aventada
quando da audiéncia publica que antecedeu a realizacdo do leildo do aeroporto.
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I
19. Apresentado esse breve resumo do processo, passo a decidir.
20. Antes de adentrar nas questdes de mérito suscitadas no bojo do processo, necessario se faz

apresentar uma breve sintese historica das operacdes no Aeroporto da Pampulha, bem como a
cronologia dos fatos de ensejaram a representagao do Senador Antdnio Augusto Junho Anastasia.

21. O Aeroporto Carlos Drummond de Andrade foi micialmente objeto de restrigdo de trafego,
com a edicdo da Portaria 189/DGAC, de 8/3/2005, do antigo Departamento de Aviagdo Civil (DAC) do
Ministério da Aerondutica (peca 6), a qual estabeleceu que o SBBH destinava-se, precipuamente, a
atender as linhas areas domésticas regionais, bem como a aviagdo geral e servico de taxi aéreo, os quais
estavam limitados a operar aeronaves turbo-hélice com capacidade de até 50 assentos.

22. Quando da criagdo da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil — Anac, em mar¢o de 2006, a
agéncia, em um primeiro momento, reeditou a Portaria 189/DGAC por meio da Portaria Anac 993/2007
(peca 7), com pequenas alteracdes, mantendo, basicamente, as mesmas limitacdes previstas na norma do
DAC.

23. Ulteriormente, essa portaria foi declarada nula pela propria Anac, por intermédio da Decisdo
49, de 17/3/2010 (pega 8), que concluiu que a sobredita norma, ao estabelecer restricdo de operagdao no
acroporto sem fundamento em aspectos de seguranca ou de efetiva capacidade operacional da
infraestrutura aeroportudria, afrontava o chamado principio da liberdade de voo, positivado no §1° do
art. 48 da Lei 11.182/2005, a qual criou a agéncia reguladora:

“(...)§1"Fica assegurada as empresas concessionarias de servigos aéreos domésticos a exploragao de
quaisquer linhas aéreas, mediante prévio registro na ANAC, observada exclusivamente a capacidade
operacional de cada aeroporto e as normas regulamentares de prestagdo de servico adequado
expedidas pela ANAC.

24. Desse modo, a partr de 2011, a Infraero comegou a adequar o Aeroporto da Pampulha com
vistas a permitir a operagao de aeronaves com mais de 50 assentos, 0 que culminou com a edicdo da
Decisdo Anac 75, de 18/5/2017 (pega 9), deferindo parcialmente o pedido da estatal de isengdo
temporaria (quatro anos) de cumprimento de requisitos para operacdo de aeronaves codigo de referéncia
3C, a exemplo do Embraer 190, Airbus A319 e Boeing 737, condicionada a adocdo de algumas medidas
mitigadoras, uma vez que o aeroporto havia alcangado condicdes aceitaveis de seguranca operacional.

25. Todavia, as vésperas da aprovacdo da Decisdao Anac 75/2017, quando a apreciacdo da
matéria j4 havia sido miciada pela diretoria colegiada da agéncia, o Ministério dos Transportes editou
duas normas que viriam a tornar praticamente sem efeito tal decisdo: a Resolugdo Conac 1/2017,
aprovada ad referendum, ¢ a Portaria MTPA 376/2017, ambas de 11/5/2017 (pega 4).

26. Tanto a resolugdo quanto a portaria, além de atribuirem a Infraero a exploracdo do SBBH,
restringem a operagdo aos servicos aéreos privados, publicos especializados e publicos de transporte nio
regular sob a modalidade de taxi aéreo, sendo os demais servicos limitados a voos diretos com
aeroportos regionais, conforme ja mencionado no presente voto.

27. Decorridos pouco mais de cinco meses da publicagdo da Resolugdo Conac 1/2017 e da
Portaria MTPA 376/2017, foram editadas a Resolugdo Conac 2/2017, também aprovada ad referendum,
(peca 10) e a Portaria MTPA 911/2017, ambas de 24/10/2017, revogando os atos anteriores e acabando

com as restricoes entdo impostas.
I

28. Conforme mencionei no voto condutor do Acérdao 132/2018 — Plenario, a decisdo proferida
em sede cautelar, como o proprio nome denota, teve carater preventivo, cujo proposito era sobretudo o
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resguardo da seguranca juridica e do ambiente de negdcios no pais, para que todas as decisdes
necessariamente passem por procedimentos adequados, abrangendo a opmido de setores técnicos e
juridicos e, se for caso, sejam complementadas com os subsidios colhidos em consultas/audiéncias
publicas.

29. Considero de suma importincia reiterar que em nenhum momento esta Corte foi avessa a
reabertura do Aeroporto da Pampulha para voos regulares domésticos. A decisdo aprovada pelo
Plenario, repito, de carater preventivo, decorreu de preocupagdo estritamente procedimental no que
tange a real necessidade de comprovagdo do interesse publico da medida, por meio de argumentagdo que
permitisse desconstruir, fundamentadamente, as razdes ja apresentadas em sentido diametralmente
oposto pelos setores técnicos da Secretaria de Aviagdo Civil — SAC, mormente em face do curto lapso
temporal entre as medidas adotadas, conforme se pode verificar na cronologia apresentada.

30. Entendeu-se, naquele momento, que a desconstituicdo daqueles atos normativos
pressupunha a apresentacdo de elementos técnicos que justificassem a subita mudanga de opmnido do
Ministério em um prazo tdo exiguo.

31. Por isso reafrmo que, naquele momento processual, guiado pelos elementos e pelo pedido
apresentados pelo representante na nicial, o Tribunal realizou o controle eminentemente
procedimental da edicdo do ato pelo Ministério dos Transportes, Portos e Aviagao Civil (como a
propria decisio deixou claro). E cedico que as decisdes administrativas complexas e de interesses
multiplos, muitas vezes contrapostos, pressupdem um rito idoneo, com participacdo ampla e total
transparéncia, para que se tornem, assim, devidamente legitimadas.

32. Refuto com veeméncia as ilagdes de que se estaria a frear a necessidade premente da
Infracro de aumento em suas receitas tarifarias e ndo tarifarias, melhorando seu resultado financeiro,
bem como a brecar o desenvolvimento do servigo publico de infraestrutura aeroportuaria. Também ndo
se tratou de qualquer sorte de reserva de mercado para a BH Airport, como aventou a estatal nas
oportunidades em que foi instada a se pronunciar.

33. Inclusive, perfilho do entendimento acostado aos autos pela Anac de que a promogdo da
concorréncia ¢ uma forma de se buscar uma alocagdo eficiente da malha aérea e, por conseguinte, de se
alcancar de forma sustentavel o desenvolvimento da aviacdo civil brasileira. Reitero que ndo se esta a
questionar isso.

34. Por outro lado, ndo se pode olvidar que a concessdo de aeroportos publicos a iniciativa
privada ¢ resultado de politica publica voltada a melhoria da eficiéncia do transporte aéreo.

35. Todavia, diante do contexto em que a decisdo de reabertura do aeroporto da Pampulha para
voos regulares domésticos foi tomada, o Tribunal julgou necessario examinar todo o processo de tomada
de decisdo, para que ndo pairassem duvidas sobre a sua idoneidade, bem como assegurar-se de que
outros principios legais que regem a atuacdo administrativa ndo tivessem sido infringidos, sob o
argumento de assegurar unica e exclusivamente o principio da liberdade de voo (§1° do art. 48 da Lei
11.182/2005).

36. Alkm do mais, mostrou-se necessario que fossem esclarecidos alguns pontos atinentes as
questdes econdmicas e patrimoniais da Infraero, mormente quanto a repercussao da retirada das
restricdes ao aeroporto da Pampulha nas receitas advindas da exploracdo do aeroporto de Confins, entre
outros pontos que estavam carentes de maiores esclarecimentos, com o intuito de estabelecer uma
relacdo consistente entre vantagens ¢ desvantagens dessa decisdo para a saude financeira da estatal, haja
vista a participacdo acionaria de 49% que a empresa detém na concessdo de Confins. Como se sabe,
problemas complexos comportam multiplos impactos e diversas solugdes, devendo a edicdo do ato
normativo estar minimamente acompanhada de analises dessa natureza.
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37. Nesse contexto, vale trazer a tona os artigos 20 e 21, recentemente introduzidos na Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (Lindb), que traduzem o conceito e pré-requisitos mais
atuais da motivagdo no processo decisorio:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da deciséo

Paragrafo tnico. A motivacdo demonstrara a necessidade e a adequaciio da medida imposta ou
da invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das
possiveis alternativas”

38. Na mesma linha de raciociio sdo as diretrizes positivadas no art. 4° do Decreto 9.203/2017,
que dispde sobre a politica de governanga da administragdo publica federal, as quais, entre outras,
orientam a:

“(...) VII - avaliar as propostas de criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de politicas publicas e de
concessdo de incentivos fiscais ¢ aferir, sempre que possivel, seus custos e beneficios;

VIII - manter processo decisério orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal, pela
qualidade regulatoria, pela desburocratizacdo e pelo apoio & participacdo da sociedade;

IX - editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas praticas regulatérias e pela
legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico e realizando consultas publicas
sempre que conveniente;

( )”
39. Desses dispositivos podemos extrair algumas reflexdes validas para o presente caso.
40. Primeiro, entendo que os comandos legais foram recentemente inseridos no ordenamento

juridico por uma necessidade de maior responsabilidade decisoria do Estado, ante escolhas adotadas
com base em valores juridicos abstratos, tais como o interesse publico, livre iniciativa, principio da
economicidade, entre outros, muitas vezes desacompanhadas de fundamentos solidos baseados em
dados e problemas concretos trazidos ao processo, exatamente como pareceu acontecer no caso concreto
da restricdo ou nao do Aeroporto da Pampulha.

41. Dexo claro que ndo defendo a maplicabilidade dos supracitados postulados, mas sua
utilizagdo sempre guarnecida de dados e evidéncias, o que além de perfeitamente possivel, valoriza e
legitima as decisdes do Poder Publico. E evidente que tudo isso demanda o uso de ferramentas
preditivas das consequéncias praticas, o que torna o processo passivel de falhas, e ndo ¢ diferente no
caso do SBBH.

42. Segundo, pode-se afirmar que esses dispositivos estdo em cristalina consonancia com o
principio da proporcionalidade, que exige do tomador de decisdo uma postura que demonstre a
adequagdo, necessidade e valoracdo da finalidade publica buscada com a medida. Foi justamente essa a
lacuna deixada quando do processo decisério que culminou na edicdo da Resolucdo Conac 2/2017 e da
Portaria MTPA 911/2017.

43. Dessa forma, a preocupacdo do Tribunal cinge-se a necessidade de avaliagdo consistente das
consequéncias praticas e da seguranca juridica dos atos e decisdes tomadas pelos gestores e
formuladores de politicas plblicas no nosso pais. Inclusive, o Poder Publico possui diversas medidas no
sentido de favorecer a avaliagdo de impactos de decisdes regulatorias ou de politicas publicas.

44. A titulo exemplificativo, além dos normativos acima mencionados, cito o Projeto de
Lei6.621/2016, em tramite na Camara dos Deputados, o qual dispde sobre a gestdo, a organizacdo, o
processo decisorio € o controle social das agéncias reguladoras, além do Guia Orientativo para a
Elaboracdo de Andlise de Impacto Regulatorio, que objetiva avaliar, a partr da definicdo de um
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problema regulatorio, os possiveis impactos das alternativas de agdo disponiveis para o alcance dos
objetivos pretendidos, tendo como finalidade orientar e subsidiar a tomada de decisdo.

45. Vou mais além. Como nos direciona o “Guia pratico de andlise ex ante — Avaliagdo de
Politicas Publicas”, tal apreciacio deve comecar no nascedouro, com o fito de verificar,
fundamentalmente, se as politicas respondem a um problema bem delimitado e pertinente. Com as
respostas a essas primeiras indagagdes, observa-se se hd um objetivo claro de atuacdo do Estado e se
propde um desenho que efetivamente possa ser alcangado. Dessarte, ¢ necessario que as politicas
publicas, em alguma medida, disponham de andlises ex ante para que os recursos publicos sejam
otimizados, favorecendo o bem-estar da sociedade. Ao agir dessa forma, “evita-se a deteccdo posterior
de erros de formulagdo e de desenho, que, com maior racionalidade no processo inicial de implantaciao
da politica, poderiam ter sido previstos e eliminados”.

46. Isto posto, o fundamento da andlise ex ante ¢ orientar a decisdo para que ela recaia sobre a
alternativa mais efetiva, eficaz e eficiente, levando ao mercado credibiidade, ¢ a todos os atores do
processo a previsibilidade e a estabilidade caracteristicas da boa regulagdo. Ademais, a existéncia desses
elementos no processo administrativo que instrui a decisdo propicia maior a accountability sobre as
escolhas publicas.

v

47. A alegacdo de que o Tribunal de Contas da Unido, ao entender plausivel a suspensdo
cautelar dos mencionados atos normativos, adentrou em seara exclusiva da Administragdo, ndo merece
prosperar, uma vez que, como mesmo disse a Infracro, “o controle dos atos administrativos ¢ realizado
na hipdtese em que a decisdo discriciondria opta por solugdo juridica findada em elementos juridicos
falsos ou tecnicamente insuficientes”.

48. Assim, como se pode iferir da analise, repito, ndo exauriente, realizada tanto no despacho
quanto no voto que conduziu a confirmagdo da cautelar em epigrafe, o Tribunal realizou apenas o
controle dos procedimentos adotados ante indicativos de que o expediente juridico utilizado foi
baseado em argumentos técnicos substancialmente insuficientes em procedimento e contexto
questionaveis, razio pela qual presumiu-se necessario maior aprofundamento na avaliacdo. Em
momento algum houve mterferéncia na discricionariedade dos atos inerentes a gestdo publica.

49. Com efeito, o mencionado aprofundamento na avaliagdo, em linha com o que ja aventei no
presente voto, aprimora a governanga ¢ a accountability do processo decisério, conferindo
previsibilidade e seguranca as partes interessadas.

50. Alkm dos requisitos relacionados ao desenho de uma politica publica e a sua estratégia de
implementagdo, outro elemento importante para que ela seja efetivamente concretizada e atinja seu
immpacto esperado ¢ seu grau de confianca e suporte. Em suma, sio fundamentos tdo importantes
quanto o desenho da politica ou sua estratégia de implantacdo para explicar sua capacidade de
efetivamente atingir seus objetivos.

51. Nos dizeres de Celso Antonio Bandeira de Mello:

“(...) Esta ‘seguranca juridica’ coincide com uma das mais profundas aspiracdes do Homem: a da
seguranca em si mesma, a da certeza possivel em relacdo ao que o cerca, sendo esta uma busca
permanente do ser humano. E a insopitavel necessidade de poder assentar-se sobre algo reconhecido
como estavel, ou relativamente estavel, o que permite vislumbrar com alguma previsibilidade o
futuro; € ela, pois, que enseja projetar e iniciar, consequentemente e ndo aleatoriamente, ao mero
sabor do acaso, comportamentos cujos frutos sdo esperaveis a médio e longo prazo. Dita
previsibilidade ¢, portanto, o que condiciona a a¢do humana. Esta ¢ a normalidade das coisas. ”

52. Alkm da questdo da insuficiéncia técnica da fundamentacdo, chamo a atengdo para os
indicios de vicio de carater procedimental que foram constatados. Trata-se do ndo preenchimento dos

6
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requisitos de urgéncia e relevante interesse exigiveis para que uma decisdo fosse tomada ad referendum
do colegiado do Conac. Essa questdo, apontada pela propria Procuradoria a época dos fatos, compds o
fumus boni iuris da decisdo anterior, uma vez que poderia fulminar a validade dos atos.

53. Em complemento, externo minha preocupacdo com o fato de que as decisdes tomadas ad
referendum do Conac deveriam ser submetidas a deliberagdo do colegiado (Regimento Interno do
Conac, art. 12, §4°).

54. Outrossim, no que tange ao funcionamento do conselho, os artigos 10 ¢ 11 do mesmo
regimento assim disciplinam:

“Art. 10. O CONAC reunir-se-a ordinariamente a cada seis meses, e extraordinariamente, sempre
que convocado por seu Presidente.

Paragrafo tnico. Os membros do CONAC poderdo solicitar ao Presidente deste Conselho
convocacao extraordinaria, observada a necessidade e relevancia.

Art. 11. Ao final de cada ano, 0o CONAC avaliara as atividades desenvolvidas pelos diversos setores
ligados a aviacdo civil no Pais durante o ano, bem como suas perspectivas futuras, elaborando

relatorio. que podera conter sugestdes para a formulacdo da politica de ordenaciio da aviacao
civil, a ser encaminhado ao Presidente da Republica.

Paragrafo unico. O relatdrio anual de que trata este artigo devera ser apresentado ao Presidente da
Republica apds sua aprova¢do na primeira reunido ordinaria do CONAC no exercicio subsequente.

55. Ao percorrer os autos nao se verificou qualquer mengdo a referendo do Plenario do Conac,
tanto para a primeira resolugdo quanto para a segunda, nformacdo que foi ratificada pelo meu gabinete
em contato com o conselho. Isso denota sobremaneira o carater precario dessas deliberagdes, o que
compromete a sua credibiidade e, por consequéncia, a transparéncia do processo como um todo,
caminhando em sentido oposto as concepg¢des concernentes aos objetivos e diretrizes das politicas
publicas no Brasil, conforme ja elicidado.

56. Ademais, sob uma perspectiva formal, ratifico que ndo foram justificadas a relevancia e a
urgéncia das medidas adotadas a época, pressupostos que seriam necessarios para que fosse
empreendido o rito escolhido (edicdo ad referendum da resolugdo). Nao € razodvel apoiar tais requisitos
apenas na reestruturagcdo financeira da Infraero, conforme consta na exposicdo de motivos que embasam
a Resolugdo Conac 2/2017, tampouco no atendimento das necessidades da populacio do Estado de
Minas Gerais.

57. A titulo de mnformacdo, tais justificativas somente foram apresentadas no mesmo dia da
edicdo dos normativos (24/10/2017), em um intersticio de um dia apds o Parecer 00724/2017/CONJUR-
MTPA/CGU/AGU, o qual objetivou atestar a aptiddo e consonancia das minutas de Resolugdo Conac
2/2017 e da Portaria MTPA 911/2017, para entdo serem levadas & apreciacdo da autoridade competente,
para, a seu juizo, aprova-las.

58. A conclusao do parecer apontava a necessidade de atendimento de uma série de
recomendacdes, sobretudo acerca da necessidade de motivagdo e da demonstracio da adequacdo da
finalidade, do motivo e do interesse publico dos atos administrativos propostos. E cedico que o
cumprimento desse rol de pré-requisitos em um intervalo de apenas um dia, como de fato aconteceu,
atesta ndo s6 a forma afoita com a qual foram supostamente atendidas as recomendacdes, como a
mjustificada pressa para resolucdo do imbroglo, em detrimento, mais uma vez, da transparéncia do
processo decisorio e da estabilidade do setor.

59. Situagdes como essas corroboram a criagdo de um ambiente de suspeitas a respeito de todo
um procedimento que deveria ser pautado pela confiabilidade, como se pode verificar na manifestagao
da concessionaria BH Airport nos autos (pega 89, p. 24):
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“(...) 122. Nao ¢ possivel deixar de relembrar, ainda, que pairam sobre o referido procedimento
significativos questionamentos acerca de possivel desvio de finalidade do ato administrativo de
reabertura do Aeroporto, as quais poderiam, inclusive, justificar a extrema urgéncia que levou o
Ministério editar 06 (seis) atos administrativos em um s6 dia, de forma a possibilitar a expedicdo da
Portaria no dia 24/10/2017.

123. Conforme amplamente divulgado na midia, ‘a publicacdo (da portaria 911) ocorreu no dia em
que a Camara dos Deputados votou a segunda dentincia contra o presidente Michel Temer, como
forma de atender reivindicagdo da bancada mineira’ e ‘foi parte do pacote prometido pelo presidente
Michel Temer ao ex-deputado Valdemar Costa Neto em troca de votos do PR para derrubar a
denuncia da Procuradoria-Geral da Republica contra o presidente na Camara dos Deputados.’

(..

60. Embora esse ndo seja o foco deste processo, ¢ evidente que a forma como a concepgao da
norma foi conduzida, sobretudo a producdo acodada de documentos e a infeliz coincidéncia de datas,
maculam a confiabilidade do processo decisorio como um todo, com severas consequéncias para a
promoc¢do de um ambiente regulatdrio estavel que as autoridades publicas devem perseguir. Tal situacdo
certamente prejudica o ambiente de negdcios e a credibilidade do setor aqui examinado.

\Y
61. Dito isso, deve-se reconhecer que as manifestagdes nos autos e a propria dialética do
processo permitiram um novo exame da questdo.
62. Como bem afirmou o MTPA, os argumentos que ensejaram as decisdes que culminaram nas

Resolucdes 1 e 2 do Conac, bem como nas Portarias MTPA 374 e 911/2017, ndo sdo completamente
antagbnicos, como pareceu em uma analise perfunctoria.

63. Com efeito, observo que houve um novo sopesamento dos mesmos principios em colisdo,
haja vista a nova percepcdo do cendrio fatico desvendado pela Decisdo Anac 75/2017 (editada em
momento posterior a Resolugdo Conac 1/2017 e da Portaria MTPA 374/2017). Esse fato deve ser
analisado em conjunto com o maior detalhamento e clareza das informacdes apresentadas pelos atores
do processo por ocasido das respostas as oitivas, as quais, no meu entender, deveriam ter integrado
tempestivamente o processo decisorio referente a Portaria 911/2017.

64. De qualquer modo, a luz desses novos elementos de convicgdo, concordo com o MTPA no
sentido de que a restricdo imposta a Infraero num primeiro momento se deu dentro dos quadros do
ordenamento juridico e buscou, naquele momento especifico, enfrentar um problema e tentar soluciona-
lo. No entender do Ministério a solucdo entdo adotada ndo se mostrava mais necessaria num segundo
momento.

65. O MTPA completa:

“(...) Como se observa é evidente a complexidade e consequéncias advindas de qualquer decisao
no ambito do Poder Executivo quanto ao Aeroporto da Pampulha.

E é no ambito dessa complexidade acima apontada, que se deve perceber que, se inegavel a
importancia da norma inscrita no art. 48 §.1 da Lein® 11.182/05, a qual positiva no ordenamento o
principio da liberdade de voar, o qual, a priori, somente deveria ser afastado em caso de ndo
observancia da capacidade operacional do aeroporto ou de normas de prestacdo de servigo adequado,
bem como que tal principio consistiria em um trunfo das empresas aéreas regulares contra o arbitrio
do Estado, a referida complexidade deve afastar a platonica ideia de uma unica decisio correta,
vez que ndo existe um tal juiz ou administrador Hércules!

A situacdo fatica abre ao formulador da politica publica um espago nao trivial de discricionariedade,
com um leque de possibilidades que escapam ao binario certo ou errado, preto ou branco, mas, ao
contrario trazem consigo varios matizes de cinza. E nesse campo que outros principios, inclusive
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de estatura constitucional, colidem ou se alinham ao principio da liberdade de voar, como por
exemplo, os principios do interesse publico, da livre concorréncia e da eficiéncia.

Ora, no momento em que se tomavam as decisdes que culminaram na Resolu¢do Conac 1/2017 e na
Portaria MTPA 376/2017, se, por um lado ainda ndo se conhecia a extensao da abertura de operacao
que a Anac iria autorizar para o Aeroporto da Pampulha, por outro lado, a ja mencionada Nota
Técnica Conjunta 1/2017/DPE/SEAP-SAC/SAC-MT indicava que, de acordo com literatura
abalizada do setor, em razdo das dimensdes do mercado do terminal Belo Horizonte, uma abertura
completa do aeroporto em questdo poderia acarretar a elevacao do valor do ticket médio, a perda de
conectividade, dentre outras consequéncias prejudiciais ao consumidor e ao proprio mercado local.

Nesse sentido, porque o principio da liberdade de voar estava, aparentemente, a colidir com outros
principios como o da eficiéncia e do interesse publico, foi necessdrio exercitar o postulado
normativo-aplicativo da proporcionalidade, de modo que nao se afastasse completamente o principio
da liberdade de voar, mas restringisse sua aplicacdo ao seu minimo essencial, permitindo, por
exemplo, que os voos regulares existentes continuassem a ser realizados.

Justamente porque essas decisdes da Resolugdo Conac 1/2017 e da Portaria MTPA 376/2017
implicavam uma maior restricdo ao principio da liberdade de voar é que elas requeriam uma
fundamenta¢ao mais exaustiva, inclusive com subsidios das areas técnicas.

Vale observar ainda que quanto a uma possivel violagao ao §1° do art. 48 da Lein® 11.182/2005, que
trata do principio da liberdade de voo e que assim dispde: ‘Fica assegurada as empresas
concessionarias de servicos aéreos domésticos a exploracdo de quaisquer linhas aéreas, mediante
prévio registro na Anac, observada exclusivamente a capacidade operacional de cada aeroporto e as
normas regulamentares de prestacdo de servico adequado expedidas pela Anac’, o entendimento
desta SAC ¢ no mesmo sentido do decidido pelo Exmo. Ministro Relator Bruno Dantas.

Com todo respeito aos entendimentos contrarios, entende-se que tal principio nio possui carater
absoluto e ndo pode ser interpretado de forma isolada, mas, sim, compatibilizado com os demais
termos da Lei n° 11.182/2005, além de outras regras e principios de direito, ou seja, a leitura do
artigo e seu significado serve apenas como meio de se tomar um primeiro contato com o texto
interpretado e ndo para se extrair o sentido completo que a norma pode oferecer.

Corroborando o acima afirmado, tem-se o disposto no art. 3°, inciso II, da Lein® 11.182/2005:

‘Art. 3° A Anac, no exercicio de suas competéncias, devera observar e implementar as orientacdes,
diretrizes e politicas estabelecidas pelo governo federal, especialmente no que se refere a:

(...) IIT - a outorga de servicos aéreos; (...)" (grifo do MTPA)

Essa conjugacdo do principio da liberdade de voar com o mandamento de que a Anac devera
observar e implementar as diretrizes e politicas publicas advindas do governo federal ilustra bem nao
somente que aquele principio ndo ¢ absoluto, mas também revela muito da teleologia desse principio.

)

66. De fato, a decisdao sobre a explora¢do aeroportudria no SBBH esta longe de ter uma solugao
perfeitamente incontroversa.

67. Nao ¢ possivel a esta Corte, a priori, definir se a estratégia de reabertura ¢ a mais
apropriada, ¢ nem foi a intengdo intervir no mérito da decisdo regulatéria adotada no legitimo espaco de
discricionariedade do regulador. Preenchidas as lacunas na fundamentacdo adotada, resta ao Tribunal,
eventualmente, mas sob outra perspectiva, avaliar os resultados dessas medidas para o setor como um
todo.

68. Quanto a preocupagdo aventada a respeito dos provaveis riscos para o transporte aéreo na
regido, decorrentes das possiveis repercussdes concorrenciais entre o Aeroporto da Pampulha e o de
Confins, mormente tendo em vista a participagdo aciondria de 49% que a Infracro detém na concessao
de Confins, entendo que houve, de fato, no ambito destes autos, no didlogo estabelecido entre os
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elementos apresentados pela concessiondria e pelas partes do processo, uma reflexdo técnica
pormenorizada acerca da matéria, o que mitiga as lacunas miciais em relacdo a esse ponto crucial do
caso.

69. Tendo em vista que o objeto destes autos ndo € perscrutar os mencionados estudos, mas sim
examinar, sobre o prisma da legalidade e da motivagdo, o processo de confeccao da Portaria 911/2017 e
da Resolugdo Conac 2/2017, me detive em verificar se o formulador de politica se preocupou em
promover as reflexdes necessarias para fundamentar a sua decisdo.

70. Sabe-se que a elaboracdo de estudos econdmicos e de impacto de medidas regulatorias ¢é
assunto deveras complexo e que comporta multiplas solugcdes. Assim, ndo reputo eficaz para a resolugcdo
de mérito deste processo confrontar andlises elaboradas pela Infraero e pela concessiondria do aeroporto

de Confins/MG, dada a sensibiidade aos parametros econdomicos € de engenharia inerentes a estes
estudos.

71. Nesse contexto, me parece mais apropriado que esta Corte de Contas se reserve a, se for o
caso, verificar os resultados obtidos com o ato normativo aqui examinado em eventual trabalho de
carater operacional sobre o setor e, verificada oportunidade de melhoria, expeca recomendagdes ao

regulador.

72. Quanto a questdo patrimonial da Infraero, a qual atraiu, em especial, a atengdo do Tribunal
para a questdo, verifico que foram elaborados, em aten¢do a oitiva desta Corte, estudos que justificam a
op¢ao empresarial pela ampliacdo das operagdes no Aeroporto, muito embora ndo haja neste processo
qualquer juizo sobre a correcao dos estudos ou a validade das premissas adotadas.

73. Assim, embora considere parcialmente procedente a representacdo, sou de opinido de que ao
Tribunal de Contas da Unido ndo cabe o papel de avalista da reabertura do Aeroporto da Pampulha, uma
vez que nao devemos nos imiscuir no mérito da politica. Isso posto, entendo que a cautelar deva ser
revogada, desde que sejam tomadas todas as possiveis diligencias para que a decisdo seja devidamente
fundamentada, fazendo constar do processo decisorio administrativo os elementos técnicos que
suportam a escolha ptlblica, conforme apresentado nestes autos, e amparada por deliberagdo do Conac
sobre a questdo, em observancia aos estritos termos do seu Regimento Interno.

VI

74. Registro, por fim, que, ap6és o pedido de vistas formulado pelo eminente Ministro Walton
Alencar Rodrigues na sessdo de 7.11.2018, iniciou-se uma nova gestdo no Ministério da Infraestrutura.
Em nova manifestacdo nos autos, a Secretaria Nacional de Aviagao Civil (SAC) informa ao Tribunal a
decisdo de revogar o normativo impugnado nos presentes autos e manter, por ora, a restrigdo
operacional as operagdes do Aeroporto da Pampulha.

75. Informa que pretende realizar estudos técnicos devidamente fundamentados com vistas a
avaliar a melhor solugdo de exploracdo do Aeroporto e que se prevé, a principio, a sua inclusdo na 7¢
rodada de concessoes. A propria SAC reconhece que “hd necessidade de uma reavaliagdo técnica quanto
a forma de exploragdo do aeroporto, frente a politica ptiblica a ser adotada no setor aeroportuario nos
proximos anos’.

76. Reforcando mais uma vez meu entendimento de que, apresentados os devidos fundamentos
técnicos, ndo incumbe a este Tribunal se imiscuir no mérito sobre a reabertura ou ndo do aeroporto,
entendo que fica prejudicada a questdo de fundo em discussdo nestes autos, dada a revogagdo do objeto
immpugnado.

77. De qualquer forma, levando em consideragdo toda essa situagdo que permeou a publicagdo

da Portaria 911/2017, qual seja, a edigdo de ato normativo de importante repercussao junto aos diversos
agentes do mercado, de forma precipitada, cujo processo administrativo ndo contemplava todos os
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elementos que fundamentavam a decisdo, cercado de noticias especulativas, julgo conveniente expedir
recomendacao ao Ministério da Infraestrutura com objetivo de aperfeicoar o seu arcabougo de tomada
de decisio em processos dessa natureza ou de grande repercussdo junto aos diferentes agentes do
mercado.

Ante o exposto, voto por que o Tribunal adote o Acdérddao que ora submeto a deliberagao
deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Miistro Luciano Brandao Alves de Souza, em 7 de novembro de
2018.

Ministro BRUNO DANTAS
Relator

11
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ACORDAO N° 464/2019 — TCU — Plenario

1. Processo n° TC 032.997/2017-5.

1.1. Apenso: 035.462/2017-5

2. Grupo II — Classe de Assunto: VII — Representacao

3. Representante/Interessados:

3.1. Representante: Antonio Augusto Junho Anastasia (475.558.826-04).

3.2. Interessados: Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (07.947.821/0001-89); Empresa Brasileira de
Infraestrutura Aeroportuaria (00.352.294/0001-10).

4. Orgdo: Ministério da Infraestrutura.

5. Relator: Ministro Bruno Dantas.

6. Representante do Ministério Publico: nio atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Rodoviaria e de Aviagdo Civil
(SeinfraRodoviaAviagdo).

8. Representagao legal: Jos¢ Augusto Corderro da Cruz Neto (OAB/CE 17.426) e outros,
representando o Ministério da Infraestrutura; Alex Zeidan dos Santos (OAB/DF 19.546) e outros,
representando Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria — Infraero.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representacdo formulada pelo Senador
Antonio Augusto Junho Anastasia em oposicdo a Portaria MTPA 911, de 24/10/2017, do entdo
Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civili — MTPA, cujo efeito pratico foi revogar a Portaria

MTPA 376/2017 e reestabelecer a possibiidade de voos regulares domésticos, sem restricdes, no
Aeroporto Carlos Drummond de Andrade (Aeroporto da Pampulha — SBBH), em Belo Horizonte/MG.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo plendria,
ante as razoes expostas pelo relator, em:

9.1. com fundamento nos arts. 235 e 237, inciso III, do Regimento Interno deste Tribunal,
c/c o art. 113, § 1°, da Lei 8.666/1993 ¢ no art. 103, § 1°, da Resolugdo — TCU 259/2014, conhecer e
considerar parcialmente procedente a representagao;

9.2. revogar a medida cautelar confirmada pelo Acérdao 132/2018 — TCU — Plenario;

9.3. informar ao Ministério da Infraestrutura que, sob a perspectiva do Tribunal de Contas
da Unido e diante dos elementos discutidos nestes autos, ndo ha dbices que impegam a reabertura ou a
manutencdo das restricdes ao Aeroporto da Pampulha, desde que as escolhas publicas estejam
devidamente fundamentadas em elementos técnicos suficientes;

9.4. recomendar ao Ministério da Infraestrutura que aperfeicoe o seu processo decisorio
com vistas a promover as reflexdes necessarias para fundamentacdo de suas escolhas, mitigando as
incertezas caracteristicas do processo de formulagdo de politicas publicas, nos termos do Decreto
9.203/2017 e da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro;

9.5. encaminhar copia desta deliberagdo a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil, a Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria, ao Ministério da Infraestrutura e ao representante;

9.6. arquivar os presentes autos.

10. Ata n° 7/2019 — Plenario.

11. Data da Sessao: 13/3/2019 — Ordinéria.

12. Cédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-0464-07/19-P.
13. Especificacdo do quérum:
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13.1. Ministros presentes: Jos¢ Mucio Monteiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues (Revisor),
Benjammn Zymler, Aroldo Cedraz, Raimundo Carreiro, Ana Arraes, Bruno Dantas (Relator) e Vital do

Régo.
13.2. Ministro-Substituto presente: Marcos Bemquerer Costa.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JOSE MUCIO MONTEIRO BRUNO DANTAS
Relator

Presidente

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral



