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RESUMO

E fato que, na acdo de intervir, o Estado brasileiro vem carecendo de mecanismos de
avaliacdo de politicas publicas, para tentar alcancar o resultado 6timo em suas decisdes.
Assim, considerando que a area de servigos aeroportuérios, dentro do setor de aviagéo civil
brasileiro, vem sofrendo grandes alteragdes estruturais, econémicas e sociais, geradas pelas
politicas implementadas recentemente, este trabalho buscou analisar o instrumento de
Pesquisa de Satisfacdo dos Passageiros como um possivel elemento de afericdo de uma
sistematica de avaliacdo de resultados do Programa de Concessdes de Aeroportos, validando
a aderéncia desse instrumento com as ferramentas de avaliacdo de politicas publicas.
Constatou-se que o instrumento serviu para mensurar parcialmente as dimensdes de eficacia,
eficiéncia efetividade do Programa, dependendo da profundidade ou da dimensé&o escolhida
para analise.

1 Mestre em Administracdo pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) — Assessor Técnico no
Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil. E-mail: paulo.possas@gmail.com
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INTRODUCAO

Dentre as trés areas principais do setor de aviacao civil brasileiro (servicos
aéreos, sistema de controle do espaco aéreo e servicos aeroportuarios), essa ultima
area, relacionada com as mudancas na infraestrutura e na gestao aeroportuaria, vem
sofrendo as maiores alteracdes estruturais, econdmicas e sociais, com a
implementacédo de determinados programas que tém origem na mais recente politica
publica para setor.

Nos ultimos anos, esse setor vem apresentando configuracdes de mercado
oligopolistas e monopolistas especificos, que foram fortemente afetados por vetores
(econbmicos e politicos), transformando um arcabouco setorial extremamente
regulamentado e estatico em uma estrutura mais flexivel e atraente para novos players
econdmicos. A intervencéao estatal no setor, ainda assim, orientada em parte por esses
vetores, tentou gerar resultados melhores com o fim de produzir o bem-estar da
sociedade. Todavia, na acao de intervir, o Estado carece de mecanismos de avaliacédo
de suas politicas, para tentar alcancar o resultado 6timo de suas decisfes, além de
gerar aprendizado para suas futuras acoes.

Assim, este trabalho tem como objetivo principal analisar um instrumento
de pesquisa de satisfacdo, no setor de aviacdo civil brasileira, como um possivel
elemento de afericdo de uma sistemética proposta de avaliacdo de resultados e
impactos de um programa originado por uma politica publica setorial. Para se atingir
este objetivo, serd validada a aderéncia desse instrumento pratico com as ferramentas
de avaliacdo de politicas publicas, no intuito de verificar se ele é capaz de mensurar
a eficiéncia, a eficacia e a efetividade dos resultados gerados no setor aeroportuario.
Com base nessa observacao, sera verificada ainda a viabilidade de se propor ou nao
a replicacdo desse modelo de avaliacdo para outros modais de transporte no sentido
de auxiliar os policymakers em sua funcéo.

A analise oriunda desse trabalho estara circunscrita a area de transportes,

sendo o setor aviagdo o escopo de analise inicial.
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Desta forma, este artigo esta dividido em cinco partes. Além da (i)
introducédo, sera feita uma (ii) analise historica do setor aéreo utilizando-se conceitos
da teoria de politicas publicas e de economia para buscar a esséncia da necessidade
de intervencdo do Estado. A terceira parte (iii) estara focada na analise préatica da
ferramenta de Pesquisa de Satisfacdo do Passageiro como instrumento de avaliacédo
de uma politica especifica do setor. A quarta parte (iv) descreve uma analise de
aderéncia da referida Pesquisa como instrumento de avaliacdo do Programa de
Concessodes Aeroportuarias. Por fim, serdo apresentados (v) pontos de reflexao sobre

tal analise.

2 ANALISE HISTORICA DO SETOR AEREO UTILIZANDO FERRAMENTAS DA
TEORIA POLITICA E DA TEORIA ECONOMICA

2.1 A Politica Publica e sua Avaliacao

A primeira pergunta que se faz quando se estuda o caso da aviagao
brasileira é: qual a razdo de se criar politicas publicas para este setor? Sob uma
abordagem positivista, se a maioria dos individuos ndo é capaz de tomar suas
decisbes em um mercado que se deseja eficiente na alocacdo de seus recursos
escassos, este mercado pode nédo operar da forma mais adequada economicamente.
Nesse caso, as instituicdes podem agir para suplementar esse mercado a fim de
produzir melhores resultados, contribuindo para o bem-estar da sociedade. No caso
especifico da competicdo entre aeroportos, por exemplo, o governo pode atuar por
regulacao no sentido de evitar possiveis distor¢cdes econdmicas (FORSYTH et al, 2010).

Moran at al (2016) explicam que na medida em que resultam de uma reagao
consciente e deliberacdo, as politicas refletem uma variedade de intencdes e ideias:
algumas vagas, algumas especificas, algumas conflituosas, algumas néo articuladas.
Elas podem até ndo serem intencionais ou gerar consequéncias nao deliberadas pelas
praticas profissionais ou rotinas burocréaticas. E o que Howlett at al (2015) chamam de
“resolugao aplicada de problemas” no sentido de identificar dificuldades e aplicar as
solugbes encontradas por mais imperfeitas que sejam, que envolvem objetivos

politicos por meio de delibera¢des ou discursos.
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Considerando a possibilidade de atuacédo do Estado no sentido de intervir
em um determinado setor por intermédio de uma politica publica, a possibilidade de
construcdo desta politica surge por intermédio de discussdes sobre uma agenda, ou
uma lista de tépicos que os policymakers querem enfrentar e avancar. Na medida que
se avanca, essa agenda pode ganhar importancia com a adeséo de defensores, ou
pode ser confrontada e esquecida. Mas ndo basta apenas criar e implementar uma
politica com base em uma agenda. E necessario, em Ultima instancia, avaliar se a
politica gerou resultados e impactos esperados.

Véarios membros interessados do subsistema politicos e do publico em
geral, além do governo, se engajam em suas proprias avaliacbes da politica em
questdo, buscando entender o seu funcionamento e seus efeitos, no intuito de
expressar seu apoio ou oposi¢ao a ela, além de cobrar alteragdes nos rumos tomados.

Um monitoramento dos resultados traz possibilidades de se identificar
problemas na implementacdo de um programa e de se descobrir possiveis solucdes,
com o objetivo reabrir discussdes e debates sobre mudangas nos objetivos originais
ou na forma de implementacdo, sempre buscando melhorias no desempenho e no
resultado.

Inicialmente, pode-se pensar que uma andlise econdbmica de custo-
beneficio seria suficiente para se identificar os resultados positivos de um processo
politico. Entretanto, € importante notar que o custo-beneficio de uma regra de decisédo
econdmica, por exemplo, ndo € a Unica forma de identificar o resultado final de uma
politica publica, especialmente considerando projetos em areas sociais. Se outros
resultados, além da eficiéncia econdmica, sdo relevantes, esse tipo de analise podera
compor um conjunto mais amplo de componentes importantes de avaliacdo. Neste
caso, um analista de politicas deveria possuir uma ampla capacidade de entendimento
em diversas areas, que vao além de uma simples identificacéo financeira do resultado
de um programa em questdo (MAYNE,1997).

Alids, o resultado social final € sempre um dos mais importantes
indicadores de uma politica. Ele possui um grande peso no sentido de fazer com que
ela se perpetue, seja modificada ou até mesmo seja extinta. No entanto, na maioria
das vezes, é dificil constatar se o resultado de uma politica alcancou seu objetivo ou

nao.



Paulo Henrigue Possas

A intencionalidade € outra caracteristica permanente no processo politico.
Mas, em alguns casos especificos, € dificil identificar o objetivo final de uma politica,
ou por falta de clareza do governo, ou mesmo como parte de sua estratégia, exigindo-
se, muitas vezes, interpretacdo para identificar exatamente o que foi alcangcado, ou
ainda o que era proposto originalmente. Nao deixar claro um objetivo também pode
ser parte de uma estratégia para se evitar oposicdo de players politicos durante as
discussbBes de construcado e implementacdo do processo. Tal caracteristica pode
representar ainda uma possivel desorganizagdo do processo, 0 que poderia aumentar
a chance de fracasso na implementacdo. Objetivos abstratos ou amplos também
dificultam a analise de resultados. O ideal é que durante a criacdo da politica publica,
composta por um ou varios programas, haja também a definicdo de indicadores
mensuraveis e metas definidas para avaliar os resultados desses programas e o
impacto da politica, quando implementada.

Considerando que é possivel identificar o objetivo de uma determinada
politica publica, sendo ele explicito ou implicito, torna-se importante discutir se o
objetivo original foi alcangado ou ndo, apresentando o sucesso do esforgco empregado

pelos players ou o seu fracasso. Howlet at al (2013, p.209) notam que:

[o]s processos de avaliacdo de politicas [...] muitas vezes simplesmente
visam mais a prover informacdes suficientes para fazer reivindicacdes
razoavelmente inteligentes e defenséveis sobre os resultados politicos do que
oferecer explicagBes definitivas que sirvam para montar casos incontestaveis
sobre seu nivel absoluto de sucesso ou insucesso.

2.2. A Evolucéao do Setor Aviacéao Civil

Sob a ética econdmica, as trés principais areas que compdem o setor de
aviacao civil brasileiro - (i) controle do espaco aéreo, (ii) servicos aéreos e (iii) servicos
aeroportuarios - eram formadas, respectivamente, por um monopdélio controlado pelo
Comando Militar da Aerondutica, um oligopélio de empresas aéreas e um monopdélio
da administracao dos aeroportos brasileiros, controlado pela Infraero.

Por muito tempo, o governo brasileiro criou e manteve os monopoélios na
aviacao civil para poder intervir no setor. Assim como os Estado Unidos criaram e
operam o0 correio postal, o governo brasileiro criou e controlou a maior parte da

aviacao civil nos ultimos anos.
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Esta na constituicdo brasileira que ao Estado cabe o direito exclusivo de
explorar os servicos aéreos, aeroportuarios e o controle do espaco aéreo. O Estado
também pode delegar esses servicos aeroportuarios a outros entes, mas acredita-se
que a ideia de que o0s servicos dessa natureza estivessem ainda sob controle
governamental, na criacdo da Constituicdo de 1988, era devido as questbes de
seguranca nacional. Essa restricdo legal certamente criou e cria barreiras a entrada
de novas empresas no setor, pois para administrar um aeroporto, ou realizar voos
regulares, € necessario obter uma concessao ou autorizacdo governamental. J4 na
area do controle aéreo, a competéncia é exclusiva do Estado brasileiro. Por outro lado,
esse setor é reconhecido internacionalmente como um dos mais regulados do mundo,
especialmente em funcdo dos requisitos de seguranca que se exigem aos seus
operadores, 0 que pode justificar, em parte, as altas barreiras de acesso (ASHFORD
et al, 1984).

Atualmente, o controle do espaco aéreo brasileiro continua sob a
responsabilidade do Comando Militar da Aeronautica, mas ha discussdes sobre um
novo formato de instituicbes para esta area. Discute-se a criacdo de uma empresa
estatal especifica, que ficara responsavel pelas torres de controle de aerédromos e
pelas torres de controle de aproximacao, ficando, os Centros de Controle de Area,
ainda a cargo do Comando.

Entretanto, o foco desse trabalho estd centrado nas discussfes sobre as

duas outras areas do setor de aviacdo, conforme visto a seguir.

2.2.1. Area de Servicos Aéreos

Na area de servicos aéreos, a desregulamentacdo foi um importante
processo de remocao das restricdes impostas pelo governo, relacionadas, no primeiro
momento, com a definicdo de precos e escolha de rotas por parte das companhias
aéreas. No entanto, ha que se considerar que novas formas de regulamentacgéo foram
desenvolvidas para lidar com novos problemas de concorréncia de mercado, como,
por exemplo, a que trata da alocagcdo do numero limitado de slots disponiveis nos
aeroportos saturados.

No mundo, a desregulamentacdo da aviacao civil ja vinha acontecendo em

diversos paises, como a Inglaterra (durante a década de 80), Australia (fim do
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Commonwealth’s regulation of interstate aviation em 1991), a Unido Europeia (durante
a década de 90) e os Estados Unidos (Airline Deregulation Act em 1978). Esse
movimento certamente impactou os mercados de prestacdo de servicos aéreos no
mundo que, em geral, sdo formados por oligopdlios. Em 2017, nos Estados Unidos?,
a American Airlines, Southwest, Delta e United Airlines detinham 68,2% do mercado.
Qantas e Virgin Australian representavam mais de 90% do mercado australiano® e na
india%, 5 empresas possuiam 92,8% do mercado de servicos aéreos.

A desregulamentacédo do setor brasileiro inicia-se em 1992 com o fim dos
monopolios regionais definidos pelo Sistema de Transporte Aéreo Regional (SITAR).
Assim como nos demais paises que passaram pela desregulamentacdo, a
flexibilizacao das regras foi feita de forma gradual. Em 2005, a publicacéo da lei que
origina a Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC) é o apice da desregulamentacdo
do setor, 0 que acabou provocando a substituicdo das principais empresas aéreas do
pais. Essa desregulamentacdo fez com que o oligopélio vigente (Transbrasil, Vasp,
Varig®), acostumado com precos fixos e autorizacdes burocraticas para voos a
determinados aeroportos, ndo resistisse as regras de liberdade de precos e de
escolhas de rotas por parte das proprias companhias. Some-se a isso uma forte
demanda gerada pelo crescimento econdmico vivenciado pelo pais entre 2002 até
2013.

Neste contexto, abriu-se a possibilidade do surgimento de novas empresas
aéreas (GOL, TAM, Azul, Avianca®) com areas de planejamento mais eficientes,
algumas denominadas de baixo custo e tarifas mais baratas, replicando modelos de
empresas low cost/low fare, ja em vigor na Europa e nos Estados Unidos desde o final
dos anos 1990. Entretanto, apesar das mudancgas observadas, o setor manteve uma
estrutura oligopolista no mercado de prestacdo de servicos aéreos, atualmente com

quatro grandes empresas representando 99,1% do mercado doméstico (ANAC, 2016).

2 Fonte: https://www.statista.com/statistics/250577/domestic-market-share-of-leading-us-airlines/

3 Fonte: https://www.ibisworld.com.au/industry-trends/market-research-reports/transport-postal-warehousing/air-
space/domestic-airlines.html

4 Fonte:

https://www.equitymaster.com/5minWrapUp/charts/index.asp?date=09/06/2017 &story=1&title=Market-Share-
of-Indian-Domestic-Airlines-%2D-2017-

> Empresas aéreas do oligopdlio anterior.

& Empresas aéreas do oligopdlio atual.
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Figura 1 — Evolugao Histérico-Econdmica da Area de Servigos Aéreos

O dltimo movimento de desregulamentacdo ocorreu em 2017 com a
retirada da franquia obrigatéria de bagagem, nova politica de cancelamentos e novas
regras de assisténcia nos casos de atrasos de voo. No entanto, ainda restam areas
fortemente regulamentadas no setor, como o controle do espaco aéreo e a existéncia
de barreiras a entrada de capital estrangeiro nas empresas aéreas nacionais.

Como ha relagbes econbmicas entre agentes do mercado de aviacéo,
essas relacbes podem gerar consequéncias econdmicas a outros setores ou
empresas, conhecidas como externalidades. Elas podem ser negativas como, por
exemplo, a decolagem ou pouso de uma aeronave que produz ruido na area
residencial préxima ao aeroporto. Ou positivas, tal como um eventual aumento de voos
para um determinado aeroporto que gera aumento de demanda para o setor hoteleiro,
Oou mesmo para o transporte publico local. Nesse caso, se 0 governo tiver informacdes
suficientes sobre o custo da externalidade, ele pode usar subsidios, impostos ou taxas
para forcar um mercado a produzir o bem-estar social, podendo impor ou limitando a
externalidade negativa, tributando ou mesmo restringindo o resultado da externalidade
por regulagcéo (PERLOFF, 2012).

Além disso, o setor aéreo pode padecer de comportamentos nao eficientes

economicamente devido ao problema da assimetria de informacdes, gerando falhas
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de mercado. Os contratos de prestacao de servico aéreo, que embasam as regras de
um bilhete aéreo, podem ser um bom exemplo. Um problema de assimetria de
informagéo tende a excluir do mercado os servigos potencialmente mais baratos
durante a comparacao de precos, penalizando as empresas que incluem todos o0s
itens de custo nas tarifas e premiando as que cobram adicionais da tarifa em
separado, tais como taxas governamentais ou mesmo adicionais de combustivel.
(ANAC, 2010)

Assim, se os consumidores nao séo informados dos detalhes que formam
0 preco de um servico aéreo na hora da compra, algumas empresas aéreas podem
tentar vender-lhes servicos com preco mais alto e isso dificulta a comparacéo.
Contudo, sabendo que a chance de comprar um servico mais caro é alta, os
consumidores podem nao estar dispostos a pagar muito por servicos de qualidade

desconhecida.

2.2.2. Area dos Servicos Aeroportuarios

Na segunda area, que trata da prestacdo de servicos aeroportuarios, a
Infraero, empresa publica de administracao de aeroportos, era, até 2011, praticamente
a firma monopolista do setor. Eram poucas as excec¢des, como a administracdo dos
aeroportos de Porto Seguro/BA e Juiz de Fora/MG, por exemplo.

O setor de aviagao civil nunca foi um mercado de concorréncia perfeita, no
sentido da teoria econdmica. Seus mercados, na pratica, sdo formados por estruturas
oligopolizadas ou monopolizadas. No caso dos servicos aeroportuarios, o0s
monopdlios se originaram pela decisdo do governo, ndo por vantagens no custo de
producédo ou por algum tipo de inovacao de uma firma em relacdo as outras. A partir
dessa estrutura econémica, os reguladores governamentais intervém no setor por
intermédio do estabelecimento do preco das tarifas que as empresas de servicos
publicos poderiam cobrar (FORSYTH et al, 2010).

Idealmente, supde-se que um monopolista tem poder de definicdo de
precos, podendo auferir grandes lucros por ser a unica firma fornecedora, regulando
a oferta de um produto ou servigco. O monopolista aufere o que Schumpeter (1957)
descrevia como “o lucro do monopdlio”, que poderia produzir incentivos financeiros

para a inovacdo do negocio, gerando lucros excepcionais. Entdo, esse lucro iria se
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reduzir gradativamente quando outros competidores se aproveitassem da inovacao,

explorando o caminho ja aberto.
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Figura 2 — Evolug&o Historico-Econdmica da Area de Servicos Aeroportuarios

No entanto, muito pouco do ganho monopolista da Infraero foi reinvestido
em sua modernizacdo e na ampliacao de novas infraestruturas. A empresa trabalhava
com um sistema de subsidios cruzados sendo que 15% de seus aeroportos rentaveis
mantinham os 85% dos aeroportos deficitarios. Além disso, desde a ampliacdo do
aeroporto de Recife, em 2004, até as obras para a Copa do Mundo em 2013 e 2014,
estas Ultimas consequéncias da implantacdo do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) em 2007, a Infraero teve seus investimentos praticamente
paralisados.

Pelas decisbes recorrentes, o governo brasileiro, historicamente, sempre
controlou o lucro do monopolista nas areas aeroportuarias e de controle do espaco
aéreo. As tarifas aeroportudrias e aeronauticas, principais fontes de renda da Infraero
e do Comando Militar da Aeronautica, sempre foram reguladas e definidas pelo
governo. No limite, os valores estipulados eram para a manutencdo dos aeroportos e
dos equipamentos de navegacdo aérea, mas ndo supriam novos investimentos
necessarios a ampliagdo da infraestrutura vigente e nem a sua modernizacdo. 1sso
ficou provado quando, decorrente do forte crescimento econémico do pais, iniciado
no comeco dos anos 2000, houve uma forte expansdo da demanda por voos, logo

10



Paulo Henrigue Possas

depois da desregulamentacédo das tarifas e do direito de escolha de rotas, o que
provocou, como resultado, uma grande pressao por oferta de servicos aeroportuarios
e por servicos de controle do espaco aéreo, gerando a crise aérea de 2006”.

Em resumo, a crise de 2006 foi um colapso nas estruturas de prestacdo de
servicos das trés principais areas do setor que gerou impacto em toda a malha aérea
do pais, causando atrasos e cancelamentos de diversos voos e degradando os
servigos aeroportuérios durante mais de um ano. As graves falhas estruturais do
transporte aéreo de passageiros no Brasil ocasionaram inclusive a queda do Ministro
da Defesa, a época.

Em resposta tardia a crise de 2006, foi lancado, em 2011, o Programa de
Concesséao de Aeroportos que tratou da concessao dos grandes aeroportos brasileiros
a iniciativa privada por um tempo determinado e com obrigagbes previstas de
investimentos. Os niveis de qualidade dos servicos determinados para esses
aeroportos, baseados em padrdes internacionais, estariam previstos nos contratos de
concessdo, que sdo geridos e fiscalizados pela ANAC. J4 as diretrizes de politicas
publicas, incluindo a diretriz que permitiu a criacdo do referido Programa, foram
definidas e acompanhadas pela Secretaria de Aviagcao Civil, a época, vinculada a
Presidéncia da Republica e atualmente ligada ao Ministério dos Transportes, Portos e
Aviacao Civil.

As concessbes comecaram com 0 Aeroporto de S&o Gongalo do
Amarante/RN, em 2011. Em 2012, foram a leildo os aeroportos de Brasilia/DF,
Guarulhos e Viracopos, em Sao Paulo; e, em 2013, os Aeroportos Internacionais
Antbnio Carlos Jobim - Gale&o, no Rio de Janeiro/RJ e Tancredo Neves — Confins/MG.
Tais concessdes visavam melhorar a qualidade de servicos desses aeroportos e
acelerar a execucdo das obras necessarias ao atendimento da demanda pelo
transporte aéreo, o crescimento do setor no pais e a preparacdo para a realizacao de
grandes eventos, tais como a Copa do Mundo FIFA em 2014 e os Jogos Olimpicos
em junho de 2016.

No inicio de 2017, mais quatro aeroportos foram concedidos: Pinto Martins,
em Fortaleza/CE; Luiz Eduardo Magalhdes, em Salvador/BA; Hercilio Luz, em

Floriandpolis/SC; e Salgado Filho, em Porto Alegre/RS.

T A crise aérea ou “apagdo aéreo” durou até meados de 2007.
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Ja em outubro de 2017, o Governo Federal anunciou uma nova rodada de
concessoes. Foram incluidos no Programa Nacional de Desestatizacdo treze
aeroportos que serdo concedidos em blocos regionais. O bloco do Nordeste sera
formado pelos aeroportos de Recife/PE, Maceid/AL, Aracaju/SE, Jodo Pessoa/PB,
Campina Grande/PB e Juazeiro do Norte/CE. Outro bloco é o Centro-Oeste, com a
concessao dos aeroportos de Cuiabd/MT, Sinop/MT, Barra do Garcas/MT,
Rondondpolis/MT e Alta Floresta/MT. Por fim, no bloco do Sudeste, serdo concedidos
0s aeroportos de Vitoria/ES e Macaé/RJ.

Dessa forma, o Programa de Concessfes, com 7 anos de existéncia,
avancou no sentido de conceder os aeroportos publicos pertencentes a Infraero,
alterando o modelo econdmico do mercado, flexibilizando a participacdo do capital
privado no setor.

2.3. Os Vetores de Conformacado da Nova Politica Publica do Setor

Conforme visto na rapida descricdo historica do item anterior, o setor de
aviacdo civil brasileiro tem uma estrutura de mercado especifica, composto por
oligopolios e monopdlios, com suas externalidades, assimetrias de informacéo, entre
outras caracteristicas, que supfe a acdo do Estado no sentido de intervir por
intermédio de regulacéo, fiscalizacdo e geracao de politicas publicas. A ideia que tem
predominado € a de estabelecer um mercado mais equilibrado, onde os recursos
escassos sejam mais bem usufruidos.

Com relacdo as politicas publicas do setor, € correto afirmar que um
conjunto de vetores direcionou o surgimento dos atuais programas: um mais focado
na ampliacdo e modernizacao da infraestrutura e da gestado de grandes aeroportos; e
outro, mais direcionado ao investimento na infraestrutura de aeroportos menores,
chamados de regionais, ja que o numero de cidades atendidas por voos domésticos
recuou de 180, em 2007, para 122, em 2016, de acordo com a ANAC.

Analisando mais detidamente a politica para grandes aeroportos, 0
Programa de Concessdes Aeroportuarias surgiu, em 2011, como resposta tardia a
grave crise das instituicbes do setor em 2006. Significou uma acéo do governo frente
a uma série de problemas estruturais, resultantes do aumento expressivo da demanda

por voos, das dificuldades de expansdo dos investimentos em infraestrutura e da
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dificuldade do mercado monopolista, em especial na area de infraestrutura

aeroportuaria.

2.3.1. Novos Investimentos em Infraestrutura Aeroportuéria

Nos ultimos 10 anos, o gradual processo de liberalizacdo tarifaria
promovido pela ANAC tornou o setor mais competitivo, e esse aumento de
competitividade trouxe beneficios aos passageiros que puderam ver o pre¢co medio
por quildometro voado reduzir. Isso gerou uma grande pressao na oferta por servigos
aéreos e aeroportuarios, 0 que provocou questionamento sobre a capacidade de
ampliacdo e modernizagdo rapida da Infraero. O culpado, em parte, tenha sido o
sistema de subsidios cruzados que fazia com que 0s maiores e mais rentaveis
aeroportos sustentassem os menores e mais deficitarios. Nesse caso, o lucro
monopolista mantinha operacional aeroportos localizados no interior, cumprindo um
importante papel social.

Além disso, conforme dito, as tarifas estipuladas pelo governo ndo geravam
incentivos a ampliacdo do parque aeroportuario. Ao contrario, a recorrente reducao
do investimento na estatal provocava uma equacédo desbalanceada: de um lado, o
esforco dos gestores em manter servicos essenciais a seguranca das operacoes,
drenando as receitas para manter as operacdes em aeroportos menores e sofrendo
uma forte presséo por mais oferta; e de outro, a erosao da qualidade na prestacao do
servico nos aeroportos devido a explosdo da demanda e a falta de gestéo no controle
de autorizacdo de novos pedidos de voos, por parte das empresas aéreas.

No inicio de 2010, o novo oligopdlio das empresas aéreas, ao contrario do
setor aeroportuario, encontrava-se financeiramente equilibrado, realizando
investimentos na aquisicdo de novas aeronaves para atender a demanda crescente.
Junte-se a isso uma nova classe econdmica em ascensdo devido ao momento
favoravel da economia brasileira. Milhbes de brasileiros sairam do transporte
rodoviario e entraram nos aeroportos para voar, especialmente por causa da reducao
do preco das passagens, em certas ocasides, menores que o valor de uma passagem
de 6nibus interestadual, além de um menor tempo de viagem.

Ou seja, a infraestrutura da Infraero, responsaveis por abrigar mais de 95%

do trafego aéreo civil, ndo crescia no mesmo ritmo da demanda. No inicio da década
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de 20, dos 20 principais aeroportos nacionais, 13 ja apresentavam gargalos nos
terminais de passageiros, com consequente reducédo no nivel de servico prestado aos
usuarios. (MACKINSE&COMPANY, 2010)

2.3.2. A Proximidade dos Grandes Eventos no Brasil

Em 2010, apesar do fim da crise aérea, com a reorganiza¢cdo dos processos
aeroportuarios, os aeroportos jA mostravam limitagdes, principalmente no elemento
patio de manobras, jA& que as empresas aéreas ndo conseguiam espacos para
pernoitar suas aeronaves em aeroportos centrais a fim de atender o planejamento de
suas malhas, no dia seguinte de operacéo. Nesse ambiente descrito, fica evidente que
a Infraero ndo conseguiu e nem conseguiria expandir sua capacidade em um ritmo
adequado, buscando atender a pressao real pela oferta.

A grande preocupacdo do governo era que o Brasil iria sediar, em 2014 e
2016, dois eventos esportivos internacionais de grande monta, a Copa do Mundo e as
Olimpiadas, aumentando, mesmo de forma pontual e temporaria, a pressao sobre a
infraestrutura aeroportuaria existente. Além disso, esses dois eventos exigiriam um
grande esforco de organizacéo e integracao das entidades publicas e privadas dentro
dos aeroportos, no sentido de atender o aumento de demanda e dar fluidez aos
processos de forma planejada, sem repetir os tumultos vistos na crise de 2006.

Assim, a grande demanda de turistas pelos eventos precisava ser atendida
com uma infraestrutura aeroportuaria adequada. Mas o setor publico ndo tinha
condicBes de realizar grandes investimentos em tdo pouco tempo, principalmente
pelas amarras legais no processo de contratacdo. Nesse sentido, a participacao da
area privada na modernizacdo dos terminais era condicdo essencial. Ainda assim,
nesse momento, parte do investimento publico € retomado pelo setor com o suporte
do PAC, sendo que algumas ampliagdes nos aeroportos publicos foram tocadas pela
propria Infraero. Apesar dessa retomada, a limitacdo legal a entrada de empresas
privadas ao setor aeroportuario foi reduzida e, consequentemente, em 2011, o

governo decide terminar com o monopdlio da Infraero no setor.
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2.3.3. Necessidade de uma Nova Gestdo nos Aeroportos

Com a Crise de 2006, percebeu-se que era necessario melhorar o nivel de
gestdo das operacdes, buscando elevar consideravelmente a participacdo das
receitas comerciais no total das receitas aeroportuarias e rediscutir a qualidade do
servico ofertado ao passageiro. Isto significava dizer que néo bastava apenas ampliar
a infraestrutura aeroportuaria, era preciso moderniza-la, utilizando tecnologias que
ndo estavam presentes nos aeroportos brasileiros, até o momento, devido a
recorrente caréncia de investimentos.

Entretanto, o acesso a essas tecnologias também dependia de gestores
com conhecimento sobre o tema. Para tanto, o papel da iniciativa privada seria
relevante nesse sentido. As diretrizes que restringiam a participacdo de
administradores aeroportuarios, com comprovada experiéncia internacional e
capacidade de gestdo, poderiam gerar mais eficiéncia nos processos aeroportuarios,
diminuindo o tempo de espera dos passageiros, melhorando os resultados da area
comercial, ou ainda, trazendo tecnologias maduras que ja& eram empregadas em

aeroportos internacionais.

2.3.4. A Falta de Governanca do Setor e Monitoramento do Desempenho

A crise aérea de 2006 exp6s um grande problema do setor aéreo a época:
a falta de coordenacéo e integracdo das entidades, sejam elas publicas ou privadas.
Era perceptivel a necessidade de se implementar sistemas de gestdo de desempenho
para os aeroportos brasileiros, com o intuito de criar metas e incentivos para que 0s
administradores aeroportuarios atingissem os objetivos do setor: melhor utilizacdo dos
ativos, maior eficiéncia operacional e um adequado nivel de qualidade de servico.

Como resposta a descoordenacdo existente e para definir as diretrizes
estratégicas do setor, o governo criou, em 2011, um férum consultivo e deliberativo,
formado por membros representantes de nove oOrgaos federais, chamado de
Comisséo Nacional de Autoridades Aeroportuarias (CONAERO). Esta Comisséao teve
como objetivos promover, contribuir, supervisionar e avaliar decisdes e definir
medidas estratégicas a serem tomadas ou executadas pelas autoridades

aeroportuarias. Por exemplo, os resultados da Pesquisa de Satisfacdo do Passageiro

15



Paulo Henrigue Possas

sao analisados pelos membros da CONAERO que, de comum acordo, estabelecem
metas para que 0s aeroportos se tornem mais eficientes na percepcao do passageiro.

Esse férum contribuiu para ampliar a integracéo do setor, definiu metas de
gestdo a serem aferidas pela referida pesquisa, bem como deu suporte institucional
ao planejamento das operacdes dos maiores aeroportos durante os grandes eventos
gue o pais sediou. Atualmente o setor aéreo € bem melhor coordenado e as situacdes
criticas tém suas possiveis solucdes e decisdes discutidas e tratadas pelos membros
da Comisséo.
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Figura 3 — Relacédo entre o nivel de investimento e a percepc¢éo da satisfacdo do passageiro.
Fonte: Secretaria de Aviagdo Civil.

Por fim, os vetores de origem econdémica e administrativa impactaram o0s
resultados do Programa de Concessfes Aeroportuaria em diferentes niveis, no
decorrer dos Ultimos anos. As exigéncias contratuais de investimento em
infraestrutura geraram uma série de obras de ampliacdo e melhoramento de pistas,
patios e terminais nos maiores aeroportos brasileiros, demonstrando uma correlacao
entre 0 montante investido e a melhora da percepc¢éo do passageiro, no decorrer do
tempo, conforme demonstrado na figura 3.

As exigéncias de participacdo de gestores com experiéncia, inclusive em
operacdo de grandes aeroportos internacionais, ampliaram gradualmente o nivel de
gestéao dos aeroportos, quebrando a paralisia vigente e trazendo novos desafios aos
gestores da Infraero. Além disso, a governanca da CONAERO, com o
estabelecimento de metas para os aeroportos e a coordenacéo dos grandes eventos,
trouxe um maior nivel de integracdo e de coordenacao, principalmente na fase de

planejamento desses eventos.
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Os impactos desses vetores de conformacdo geraram uma avaliacao
positiva dos passageiros no decorrer do tempo, tendo sido reduzida apenas durante
o periodo de obras de ampliacdo dos terminais, antes dos grandes eventos esportivos.
De fato, as obras impactaram negativamente a percep¢cdo dos passageiros ja que
foram feitas em paralelo a operagao dos aeroportos. Tanto em 2013, com a concessao
de Guarulhos/SP, Viracopos em Campinas/SP e Brasilia/DF, quanto em 2014, com
Confins/MG e Galedo/RJ, as novas concessionarias trouxeram novas tecnologias e
uma gestdo com experiéncia internacional, também influenciando positivamente a

percepcao do passageiro.

2.4. Dimensdes de Afericdo de um Programa oriundo de uma Politica Publica

As instituicbes governamentais, assim como organizacdes privadas,
podem utilizar ferramentas de controle e monitoramento com o uso de indicadores que
sdo mensurados em campo e que trazem percepcdes sobre a eficiéncia, eficacia e
efetividade de suas politicas. Nesse caso, indicadores também podem apoiar as
decisbes de quando e como se implementar determinada politica publica, da mesma
forma como apoiam a decisdo de se lancar um novo produto ou um servico em uma
empresa privada. Obviamente a comparacdo ndo € tdo direta e simplista, e cada
situacdo envolve peculiaridades e especificacdes proprias. Mas a ideia de monitorar
o desempenho e o resultado de um processo (nesse caso, de um programa) tem a
mesma importancia para organizacdes publicas e privadas.

Na revisao historica, feita na parte anterior, foi possivel observar como um
conjunto de vetores de conformacgdo impactou, em parte, as decisdes de criacao e
implantacdo do Programa de Concessdes Aeroportuaria. O Programa também é
resultado de uma avaliacdo e, principalmente, de uma intervencdo do governo
brasileiro no setor de aviagédo civil, no sentido de se buscar um mercado mais
equilibrado e menos suscetivel as crises.

Mas, nesse contexto, por que e o que medir? E como saber se desempenho
ou se os resultados desse Programa atingiram os objetivos previamente definidos?
Ou mesmo se esse Programa seria a melhor opgao a ser escolhida?

Com base na ideia de administrac&do publica gerencial, em voga nos anos

90, Kettl (1998) diz que mesmo que 0 agente publico consiga saber se 0 programa
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estd atingindo seus objetivos, ainda assim ha casos em que é extremamente
complicado definir a causa desses resultados e seus responsaveis. Um planejamento
estratégico coerente poderia definir metas previamente, mas no setor publico,
alteracdes podem boicotar rapidamente esse planejamento, principalmente devido as
pressdes e as mudancas politicas a que ele esta sujeito.

Antes de se falar de monitoramento de um programa, € necessario
distinguir duas dimensoes distintas de afericdo: a avaliacdo do programa e a afericéo
de seu resultado em si. A primeira € uma analise vinculada ao processo, mais
dindmica e evolutiva, isto €, de como o progresso do programa esta caminhando e se
esta na direcao pretendida ou ndo. A segunda € uma forma de afericdo mais estatica,
pragmatica e esté relacionada ao avanco que o programa trouxe para a solucao dos
problemas identificados no setor.

Considerando os conceitos da area de gestdo por desempenho
organizacional, o monitoramento é uma acéo fundamental para o gerenciamento do
processo organizacional como um todo. Kaplan e Norton (1996, p.21) nos informam
que "se o desempenho nado estd sendo medido, ele ndo esta sendo gerenciado". Da
mesma forma, um programa necessita de uma analise sobre seu desempenho e seus
resultados, positivos ou ndo, que € uma medida basica de avaliacdo de uma deciséo
tomada.

Com o foco nos efeitos alcancados, podemos entender que o conceito de
efichcia de um programa esta diretamente conectado a ideia de se atingir seus
objetivos propostos, no sentido de avaliar seus resultados. E o grau em que metas,
entendidas como atributos mensuraveis desses objetivos, foram realmente
alcangadas. Entretanto, para avaliar eficacia de uma acgédo, é importante que sejam
claramente definidos os objetivos e as metas do programa em questdo. Tendo isso,
um programa eficaz é aquele que, ao se medir o beneficio direto ao usuario dos
servigos prestados por uma entidade, os indicadores desta medicdo demonstram
resultados reais muito proximos aos pretendidos na concepg¢do da acdo. O método
agui se resume basicamente em identificar os objetivos e metas definidas inicialmente
no Programa de Concessdes e verificar se foram alcancados ou ndo, ou seja, se 0s
investimentos que foram mobilizados produziram o efeito desejado.

Ja a eficiéncia € um conceito ligado ao desenvolvimento do programa,

vinculado também ao resultado, mas mais conectado a ideia de avaliacdo dos
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processos ou de percurso da implementacdo desse programa. Ou seja, é a relacao
entre esforco para a melhoria e resultado desse esforco em um processo, mensuravel
por meio de um indicador, seja ele econbmico ou operacional. Na administracao
publica, eficiéncia é o ato de ndo se desperdicar o bem publico. Assim, um método
proposto de afericdo da eficiéncia de um programa é verificar se, durante um periodo
de tempo, por exemplo, houve melhorias na prestacéo do servico publico, seja pela
percepcdo do usuario, ou mesmo na reducdo do tempo de processamento ou da
burocracia de um procedimento vinculado ao programa em questao.

Havendo um sistema de avaliacdo dos processos de um programa e de
afericdo do resultado desse programa, é possivel quantificar a eficiéncia e a eficacia
de um programa, adaptando-se o procedimento de medicdo de indicadores
previamente definidos as metas ou aos requisitos técnicos do processo gerenciado.
Por isso, diz-se que um sistema de medicdo € formado por um conjunto de
indicadores, previamente selecionados e ndo restritos a medir somente impactos
financeiros, que irdo verificar o alcance, ou néo, de determinados objetivos de um
programa especifico.

A dimenséo de afericdo mais complexa € compreender se esse programa
foi efetivo ou ndo. Efetividade refere-se a uma dimensao mais ampla, com base em
avaliacdes ex ante e ex post, vinculada ao grau de satisfacdo, ao valor agregado, ou
ainda a transformacao produzida no setor, planejados para e decorrentes do programa
em questdo. Nessa dimenséo, a classe de indicadores é mais dificil de ser mensurada,
dada a natureza dos dados e o carater comparativo de possibilidades. Para tal analise,
ha questdes como a real necessidade do programa, o alinhamento com as diretrizes
estratégicas da instituicdo, o custo de oportunidade, a analise de impacto econdmico
e social, isto é, busca-se identificar se 0s servicos publicos oriundos de determinada
acao alcancaram os resultados mais benéficos possiveis para a sociedade. Nesse
contexto, observa-se uma dimenséo comparativa no sentido de tentar compreender
se a solucéo escolhida foi a mais adequada ou n&o, ou mesmo se haveria outras
solucgdes, ou ainda se a manutencao do status quo seria 0 mais benéfico a sociedade,
gerando uma analise complexa sobre diversas suposi¢des possiveis.

Pesquisadores identificam ainda uma série de outras dimensbes de
afericdo para programas de politica publica, tais como a forma de execucdo do

programa, a economicidade nos recursos, o aprendizado do corpo técnico, a
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exceléncia ou conformidade aos padrdes estabelecidos, entre outros. Entretanto,
todas essas dimensbes encontram-se contempladas nas trés dimensdes mais
importantes: eficacia, eficiéncia e efetividade.

Por fim, é importante dizer que, da mesma forma que uma organizagéo
privada, uma instituicdo publica, que possui uma estratégia de implementacdo de
politica publica com elevado potencial de sucesso, pode falhar se tal estratégia for mal
definida ou mal comunicada, se os players do setor ndo a compreenderem bem, ou
se os técnicos nao identificarem que seu esforgco serd capaz de atender plenamente
o que foi planejado. Assim, os programas lancados devem ser aderentes a estratégia
definida em termos de sua formulacdo e implementacao, explicitando sua adequacao
frente as realidades externa e interna da instituicdo. Por isso, o planejamento
estratégico setorial torna-se fundamental no sentido de definir as diretrizes nas quais

esses programas devem ser calcados e implementados.

3 DESCRICAO DO INSTRUMENTO DE AVALIACAO

Ainda com base na reforma gerencial do Estado, Kettl (1998) reforca a ideia
de que o interesse pelo usuario leva os administradores do governo a se preocuparem
em oferecer servicos publicos e ndo somente a gerir programas; em atender aos
cidaddos e ndo as necessidades da burocracia. Ele cita que na Australia, as
autoridades concentraram-se muito mais em oferecer "qualidade tal como o usuario a
define". As autoridades australianas comecaram avaliando a opinido dos cidadaos
sobre seus contatos com o0s 0rgaos publicos: o tempo gasto, a acessibilidade, a
confiabilidade, a rapidez dos resultados e o custo.

Esta é a administracdo baseada no desempenho. As tendéncias favoraveis
a gestdo publica, "testadas no mercado"”, baseiam-se também na possibilidade de
avaliar o desempenho do aparelho de Estado. Quando se criam incentivos a
eficiéncia, devem-se criar também meios de avaliar diferentes alternativas.
Determinado programa funciona bem? H& alternativas melhores? As respostas a
essas questbes fundamentais dependem basicamente de aferir resultados e adotar

critérios de avaliagdo para orientar as decisdes de politica publica.

Os servigos ao consumidor, sobretudo, dependem de que se possa oferecer
informacéo suficiente para que os cidaddos-consumidores fagam escolhas
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inteligentes. A avaliacdo do desempenho, portanto, e a pedra fundamental de
muitas reformas (Kettl, 1998, p.87).

A Pesquisa de Satisfacdo dos Passageiros € uma dessas ferramentas de
avaliacdo de desempenho e também de resultados, focada no servico publico
prestado pelos aeroportos, subsidiada de informacdes dos proprios passageiros, que
identificam o que os agrada e que os desagrada no ambiente aeroportuério. A
divulgacao dos resultados permite a sociedade cobrar dos operadores dos aeroportos
as mudancas indicadas pelos viajantes. Portanto, a Pesquisa € uma importante
ferramenta de gestao para o governo. Ele pode utilizar os resultados para melhorar a
gestado dos aeroportos, mas também para tracar politicas publicas para o setor.

Os resultados dos indicadores contribuem para identificar desafios,
melhorar a competitividade e revelar a evolu¢éo dos terminais avaliados. Os nimeros
subsidiam, inclusive, a construcdo de planos de gestdo para manter avaliacbes
positivas e melhorar indicadores com baixa satisfacao.

Os resultados sdo analisados pelos membros da CONAERO, que, de
comum acordo, estabelecem metas para que 0s aeroportos se tornem mais eficientes
na percepc¢ao do passageiro.

Nesse contexto, inicialmente foram selecionados 15 aeroportos, objeto da
coleta de dados, conforme o seu envolvimento nos referidos eventos e a sua area de
influéncia. Sao os aeroportos de Porto Alegre/RS, Curitiba/PR, Galedo/RJ, Santos
Dumont/RJ, Guarulhos/SP, Viracopos/SP, Congonhas/SP, Brasilia/DF, Confins/MG,
Manaus/AM, Recife/PE, Fortaleza/CE, Natal/RN, Salvador/BA e Cuiaba/MT.
Recentemente foram adicionados a pesquisa o0s aeroportos de Maceid/AL,
Floriandpolis/SC, Belém/PA, Goiania/GO e Vitéria/ES.

A coleta de dados foi iniciada no ano de 2013, tendo seus resultados, desde
entdo, apresentados trimestralmente. Ela consiste na realizacdo de entrevista
presencial, por meio de questionario padrdo, com 0s passageiros no embarque e
desembarque dos 20 aeroportos citados acima. O passageiro entrevistado deve
avaliar esses indicadores atribuindo “notas” de 1 a 5 para cada um deles, sendo 1 a
menor nota possivel e 5 a maior nota possivel, assim classificadas: 1(muito ruim), 2
(ruim), 3 (regular), 4 (bom), 5 (muito bom). Ao fim do questionario, o entrevistado ainda
avalia sua satisfacdo geral com o aeroporto, também atribuindo nota de 1 a 5 a este

item. Adicionalmente, sdo coletados dados gerais do perfil do passageiro e sao
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realizadas medicdes de tempos nos principais processos, tais como tempos de espera
em filas de inspecdo de seguranca, controle migratério, tempo de restituicdo de
bagagens, entre outros.

Os indicadores s&o divididos em cinco tematicas: infraestrutura
aeroportuaria, facilidades ao passageiro, 6rgdos publicos, companhias aéreas e
transporte publico. Como ndo havia pesquisa semelhante, ela foi baseada nos
indicadores da pesquisa ASQ® (Airport Service Quality) da ACI° (Airport Council
International), com algumas adaptagcfes para o ambiente aeroportuario brasileiro. A
distribuicdo amostral das entrevistas é realizada em funcao do fluxo de passageiros
nos extratos doméstico e internacional, considerando-se um intervalo de confianca de
95% e erro amostral maximo de 5%. Essa estratificagdo visa garantir a
representatividade da amostra, sendo as coletas realizadas nos horarios de maior
fluxo de passageiros nos aeroportos, de acordo com o planejamento de voos
regulares aprovados pela ANAC, a fim de que seja obtida a opinido do passageiro no
momento em que O aeroporto apresenta maior concentracdo de atividades em

operacao.

4 ANALISE DOS RESULTADOS DO INSTRUMENTO DE AVALIACAO

Como ponto de partida, serd necessario analisar, de forma pragmatica, os
objetivos propostos pelo Programa de Concessao de Aeroportos em 2011, no sentido
de verificar se eles foram atingidos ou n&o, utilizando, caso seja possivel, os
resultados da Pesquisa de Satisfacdo dos Passageiros.

A época de seu lancamento, o Programa teve como objetivos: (i) atrair
investimentos no sentido de ampliar e aperfeicoar a infraestrutura aeroportuéria
brasileira e, consequentemente, (ii) promover melhorias no atendimento aos usuarios
do transporte aéreo no Brasil.

Inicialmente, afirma-se que, por intermédio dos indicadores da Pesquisa,
nao é possivel mensurar a quantidade de investimentos realizados na ampliacdo da

infraestrutura aeroportuaria. Todavia, pelas informacdes financeiras disponiveis no

8 Mais informag@es em: http://www.aci.aero/Customer-Experience-ASQ/ASQ-Services/ASQ-Survey

® Mais informagdes em: http://www.aci.aero/
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monitoramento da execucdo dos contratos de concessao, € possivel constatar que
mais de 17 bilhdes de reais foram investidos nos ultimos 7 anos apenas nos
aeroportos concedidos, em comparacéo aos 14 bilhdes realizados em 16 anos (1995
a 2010) em toda infraestrutura aeroportuaria brasileira. J& uma andlise de engenharia
pode verificar a efetiva ampliacéo da infraestrutura aeroportuaria, em area construida,
gue vem ocorrendo nos ultimos anos. A construcdo de dois piers em Brasilia, de um
edificio para embarque e desembarque internacionais em Guarulhos/SP, a ampliacédo
do aeroporto de Confins/MG, a construcdo do novo pier do aeroporto do Galedo/RJ e
a construcdo do novo aeroporto de Viracopos/SP demonstram, na pratica, essa
ampliacdo. Isso nem inclui ampliacdes de patio e reformas em pista de pouso e
decolagem em determinados aeroportos concedidos que também devem ser incluidas
como resultado do Programa.

Porém, com relacdo ao segundo objetivo do Programa de Concessdes de
Aeroportos, € possivel aferir, por intermédio dos resultados da Pesquisa de Satisfacao
dos Passageiros, a promoc¢éo da melhoria no atendimento dos usuarios. Indicadores
gue apresentam a percepc¢ao de limpeza, conforto, disponibilidade e qualidade da
infraestrutura estéo relacionados a percepc¢ao de atendimento ao usuario.

Aqui é importante fazer uma ressalva: o Programa de Concessdes dever
ser considerado uma das causas, mas ndo a Unica, a gerar impacto nos indicadores
da Pesquisa de Satisfacdo dos Passageiros. O axioma € que esse impacto é
multicausal. Os proprios vetores de conformacédo, citados anteriormente e nao
relacionados diretamente com o Programa de Concessdes - a integracdo das
entidades do setor ou mesmo o planejamento para 0s grandes eventos - geraram
reflexos na nova conformacédo do setor, tanto no aperfeicoamento da infraestrutura,
como na melhoria do atendimento do usuério de aeroportos. Mesmo a crise de 2006
tem parcela efetiva de contribuicdo nos resultados atuais. Por isso, €é dificil definir qual
a quota exata de influéncia de uma ou outra acao/decisdo no cOmputo geral. O que
se pode afirmar € que o Programa de Concessdes tem uma importante parcela de
responsabilidade na alteracdo do status quo e que isso se reflete historicamente nos
indicadores da Pesquisa.

Outro ponto importante a considerar é o escopo da analise que esta sendo
feita. Os aeroportos concedidos avaliados neste trabalho sdo os de Natal/RN,
Brasilia/DF, Guarulhos/SP, Viracopos/SP, Galedo/RJ e Confins/MG, ja que os demais
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aeroportos concedidos (Porto Alegre/RS, Fortaleza/CE, Florianopolis/SC e
Salvador/BA) iniciaram as operacdes apenas em dezembro de 2017, ndo havendo a
possibilidade de mensurar indicadores de sua gestao na ultima pesquisa divulgada.

Em 25 de setembro de 2014, sem a intencionalidade de avaliar o Programa
de Concessbes, a CONAERO estabeleceu metas de desempenho relacionadas a
percepcdo do usuario e ao tempo de fila no atendimento dos Orgaos publicos
presentes nos maiores aeroportos brasileiros, sendo, respectivamente, “nota 4” a
meta das médias da avaliagao do indicador “Satisfacdo Geral do Aeroporto”, numa
escala de 1 a 5; de tempo médio de “16 minutos” de espera nas filas do controle
migratorio (imigracdo e emigracao); e de tempo médio de “8 minutos” de espera nas
filas do controle aduaneiro. Esta decisdo da Comissao, embasada por discussdes nos
comités técnicos do respectivo férum, é considerada, para esse trabalho, como uma
traducéo dos objetivos do Programa de Concessfées em metas mensuraveis, ja que o
Programa de Concessfes de Aeroportos, por si sO, ndo estabeleceu previamente
metas especificas.

A seguir, foram selecionados alguns indicadores que podem, de certa
maneira, demonstrar como determinados impactos, resultantes do Programa de
Concessobes, afetaram a percepcdo do passageiro em relacdo a utilizacdo dos

aeroportos nos ultimos anos.

Quadro 1 — Indicador de Satisfacdo Geral do Passageiro e sua eficacia (igual ou
superior a nota 4).

Brasilia Galedo Guarulhos Viracopos Confins Natal | Média

Satisfacdo Geral 4,34 4,11 4,43 4,76 4,48 4,48 4,43

Eficacia Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz

Fonte: Pesquisa de Satisfagdo do Passageiro, 4° trimestre de 2017.

Considerando a ultima pesquisa divulgada (4° trimestre de 2017) sobre o
Indicador de Satisfagdo Geral do usuéario, com relacdo sua percepcdo, todos os
aeroportos concedidos tém notas acima de 4, conforme demonstrado no quadro 1.
Assim, se inferirmos que o atingimento da meta “nota 4”, estipulada pela CONAERO,
se traduz em uma infraestrutura aeroportuaria adequada, isso significa dizer que as

acbes que geraram impacto positivo na percepcao do passageiro, inclusive o
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Programa de Concessoes, foram eficazes se considerarmos estritamente a avaliacao

desses usuarios.

Quadro 2 — Recorte de Indicadores de Percepcao relacionados a oferta de
infraestrutura aeroportuaria e sua eficacia (igual ou superior a meta 4).

Brasilia Galedo Guarulhos Viracopos Confins Natal | Média
1- Qualidade da
sinalizacdo do 4,31 4,15 4,20 4,45 4,30 4,28 4,28
aeroporto
Eficaciado Item 1 Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz
7 -
Disponibilidade
de tomadas 3,62 3,49 3,86 4,72 3,90 3,70 3,88
elétricas

Néao Nao Nao Nao Nao
Eficacia do ltem 7 Eficaz Eficaz Nao Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz
18 -
Disponibilidade
de vagas no 3,09 3,55 4,03 4,55 4,04 4,05 3,89
estacionamento
de veiculos

Nao Nao Nao

Eficacia do Iltem 18 Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz
14 -Conforto
térmico do 4,30 4,22 4,32 4,78 4,44 4,41 4,41
aeroporto
Eficacia do Item 14 Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz

Fonte: Pesquisa de Satisfacdo do Passageiro, 4° trimestre de 2017

Mas é possivel também extrapolar a meta 4 do indicador de satisfacdo do
passageiro para os demais indicadores que formam a percepc¢ao do usuario como um
todo. Se utilizarmos “outras lentes” de analise, é possivel aprofundar a avaliacéo e
analisar a eficacia de um requisito ou area especifica para cada indicador. Assim, é
possivel perceber que, em determinados itens ofertados pela infraestrutura de alguns
aeroportos concedidos, os resultados das decisdes nao foram tao eficazes quanto se
esperavam, conforme demonstrado no quadro 2.

Com relacdo as medicbes de tempo de fila de espera nos aeroportos
concedidos, tanto o Controle Migratorio, quanto o Controle Aduaneiro estdo dentro
das metas estipuladas, o que se infere que as acdes realizadas foram eficazes,
conforme demonstrado no quadro 3. Para se ter uma ideia da evolucao de alguns

procedimentos citados neste quadro, durante a crise aérea de 2006 e 2007, o tempo
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meédio de espera na fila de imigracdo em Guarulhos chegava a 1 hora, com casos
extremos atingindo 2 horas e meia (IATA, 2007). Com o uso de tecnologias (E-gates?°,
passaporte com chip e o uso de Advanced Passengers Information!!) e melhoria da
gestdo dos processos, 0os passageiros levam hoje, em média, 10 minutos!? de espera

na fila para os mesmos procedimentos de imigracao no referido aeroporto.

Quadro 3 — Recorte de Indicadores relacionados ao tempo médio de espera,
em minutos, na fila do Controle Migratério e sua eficacia (igual ou inferior a 16 min.) e ao
tempo médio de espera na fila do Controle Aduaneiro e sua eficacia (igual ou inferior a 8

min.).
Brasilia Galedo Guarulhos Viracopos Confins Natal |Média
Controle | Emigracéo 3 6 2 2 1 7 3,5
Migratorio | Imigracao 4 6 10 5 11 14 8,3
(em mm') Eficacia Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz
Bens a 2 7 4 2 1 2 3,0

Controle Declarar
Aduaneiro Nada a
(em min.) Declarar

Eficacia Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz Eficaz

2 2 3 2 1 0 1,7

Fonte: Pesquisa de Satisfacdo do Passageiro, 4° trimestre de 2017.

Com relagéo a afericdo de eficiéncia, foi feita uma anélise comparativa estatica
de um mesmo processo em dois momentos no tempo, 0 que permitiu identificar o
beneficio liquido obtido em minutos pela reducdo do tempo de espera.

Na primeira medi¢ao, em 2014, os indicadores resultaram, em sua maioria, em
tempos mais altos do que os atuais no aeroporto de Guarulhos, conforme mostrado
no quadro 4. Isto pode sugerir que a gestao desses processos foi mais eficiente nesse
aeroporto. A excecéao foram os tempos de fila do Controle Aduaneiro (bens a declarar)
e tempo de restituicdo da primeira bagagem internacional. Os dados foram

comparados aos trimestres equivalentes no ano para se descartar sazonalidades.

10 E-gate é um equipamento ou portal que 1é eletronicamente as informagdes de um passaporte, permitindo acdes
de seguranca na identificacdo dos passageiros.

11 Advance Passenger Information é um sistema de troca eletronica de dados fornecidos pelas empresas aéreas
aos governos dos paises que elas operam para questdes de seguranga de fronteira.

12 Conforme Relatério da Pesquisa de Satisfacdo 4° trimestre de 2017. Fonte: SAC

26



Paulo Henrigue Possas

Quadro 4 — Comparativo da 12 e ultima medi¢do (em minutos) dos indicadores
relacionados ao tempo médio de fila ou de espera da bagagem no Aeroporto de
Guarulhos/SP

Aeroporto de 1°Trimestre 1° Trimestre  Eficiénci
Guarulhos 2014 2017 a
Tempo médio de Fila i = + efici
Controle Migratério Emigracao 9 2 eficiente
(min) Imigragéo 20 10 + eficiente
Tempo médio de Fila Bens a Declarar 2 6 - eficiente
Controle Aduaneiro
(min) Nada a Declarar 2 2 + eficiente
Tempo médio de Doméstico 18 12 + eficiente
Espera Restitui¢cdo 1?2
Bagagem (min) Internacional 20 23 - eficiente
Tempo médio de Doméstico 20 19 + eficiente
Espera Restltuu;ao
Ultima Bagagem (min) Internacional 39 35 + eficiente
Tempo médio de Fila Doméstico 12 9 + eficiente
Check-in (min) Internacional 21 10 + eficiente
Tempo médio de fila Doméstico 2 4 + eficiente
Inspecédo de Seguranca
(min) Internacional 2 2 -

Fonte: Pesquisa de Satisfagdo do Passageiro, relatorios 1° trimestre de 2014 e 1° trimestre
de 2017.

Uma avaliacdo evolutiva e dindmica da eficiéncia de determinados processos
nos aeroportos torna possivel incorporar a analise completa da dimensdo tempo.
Desse modo, um processo impactado por um programa de governo, pode se tornar
mais ou menos eficiente, na percep¢do de seu usuario, durante diferentes periodos.
Por exemplo, considerando a meta 4, € possivel observar periodos em que o indicador
“Satisfacdo do Passageiro” estava abaixo e acima da nota 4 no decorrer dos ultimos
anos, conforme demonstrado na figura 4. Aqui vale a mesma ressalva comentada
anteriormente: os resultados na percep¢ao de um usuario sdo multicausais e de dificil
atribuicdo de responsabilidade de cada decisdo ou acdo tomada previamente. Ha
periodos em que os reflexos das decisdes, sejam elas oriundos da gestao
aeroportuaria, do novo investimento em infraestrutura ou mesmo do Programa de

Concessoes, geraram eficiéncia ou ineficiéncia na percepc¢ao do usuario.
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Pericdo de
Eficiéncia

Periodo de
Ineficiéncia |

Figura 4 — Evolucao do Indicador “Satisfacao do Passageiro” em relacao
aos Aeroportos e a eficiéncia dos periodos com base na meta 4, definida pela CONAERO
em 25/08/2014. Fonte: Pesquisa de Satisfacdo do Passageiro.

Analisando a evolugdo histérica da Pesquisa de Satisfacdo, é possivel
adentrar nos detalhes e observar indicadores de diversas areas aeroportuarias mais
estaveis ou mais instaveis em relacdo as metas estipuladas pela CONAERO. A
evolucdo do indicador “qualidade do estacionamento” do Galedo parece estar
fortemente relacionada ao investimento feito, nos Ultimos anos, com o objetivo de
ampliar e modernizar o estacionamento do aeroporto. Dessa forma, o indicador de
percepc¢do sai de uma zona de ineficiéncia (abaixo de 4) ou de instabilidade (algumas
vezes acima, outras abaixo da meta 4) para atingir, nos ultimos trimestres, a zona de
eficiéncia, demonstrado pelos resultados obtidos na coleta da percepc¢ao do usuario
desse aeroporto (figura 5). No Programa de Concessdes, foram previstos gatilhos de
investimento em contratos, o que ajuda a explicar a decisédo de investir na ampliacédo
do estacionamento por parte do gestor e, consequentemente, a melhoria na
percepcao do passageiro.

No entanto, as medi¢cBes de tempo médio de fila no processo de imigracédo
do Aeroporto de Manaus ainda apresentam resultados instaveis em relagdo a meta
estipulada de 16 minutos de tempo médio de espera, 0 que pode demonstrar que a
estratégia adotada pelo 6rgao publico ou que os investimentos (ou a falta deles) ndo
geraram resultados eficientes (figura 6). Nota-se que, no Programa de Concessoes,
nao ha nenhum tipo de requisito, previsto em contrato, a ser cumprido pelos érgaos

publicos e/ou pelo gestor do aeroporto em relagdo a qualidade do servico publico
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prestado. O mecanismo de enforcement utilizado foram as definicbes de metas da

CONAERO, estipuladas pelos comités técnicos, conforme descrito anteriormente.

4,71

Periodo de

Periodo de Estabilidade
Instabilidade

2,98

25 Periodo de
Eficiéncia

5 - Periodo de
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Figura 5 — Evolugao do Indicador “Qualidade do Estacionamento do

Aeroporto do Galedo” e a eficiéncia dos periodos com base na meta 4, definida pela

CONAERO em 25/08/2014. Fonte: Pesquisa de Satisfacdo do Passageiro.

Ainda, sob o prisma da eficiéncia, investimentos realizados pelos gestores
aeroportuarios devem ser contrabalanceados pelos beneficios resultantes.
Certamente um menor tempo de restituicdo de bagagem dispde um maior tempo da
esteira em disponibilidade para outras empresas aéreas, permitindo a otimizacéo de
seu uso e possibilitando a alocacdo de mais voos. A consequéncia € o aumento da
rentabilidade do aeroporto com o recebimento de mais tarifas no uso de suas
infraestruturas. Empresas aéreas, que fazem parte da mesma cadeia produtiva,
também precisam ser mais eficientes no planejamento de suas malhas e nas suas
alocacg0Oes de recursos e aeronaves para que o ganho seja da cadeia como um todo.

Um tempo reduzido de espera em filas do controle aumenta as chances de
0 passageiro despender mais tempo e recursos financeiros na area comercial, o que
pode auferir ganhos ao aeroporto. Por isso, existe um incentivo real ao uso de
tecnologia por intermédio da instalacdo de equipamentos de identificacdo biométrica

gue gerem mais agilidade e facilidade na circulacédo de passageiros.
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Ja para os 0rgaos publicos, processos mais eficientes se traduzem numa
melhor prestacdo do servico publico no atendimento aos cidadaos. E isso é
reconhecido pelos indicadores da Pesquisa relacionados aos 6rgdos publicos que
vém melhorando no decorrer dos ultimos anos. Neste caso, a integracdo dos 6rgaos
publicos e dos aeroportos, como entidades privadas, auxilia na construcao de
solugcbes conjuntas para a reducdo dos tempos de processamento, num processo

ganha-ganha.
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Figura 6 — Instabilidade da Evolug¢ao do Indicador “Tempo médio de espera
em fila na Imigragéo do Aeroporto de Manaus” os com base na meta 16 minutos, definida
pela CONAERO em 25/08/2014. Fonte: Pesquisa de Satisfacdo do Passageiro

Ainda, um processo mais eficiente de um servigco publico gera percepcao
positiva das decisdes tomadas pelo governo. Nesse sentido, o reconhecimento do
passageiro, por intermédio da medicdo de sua percepcdo na Pesquisa, pode se
traduzir em apoio social aos rumos do Programa de Concessbes e aos seus
resultados. Ha um reconhecimento de que as concessdes aeroportuarias foram bem-
sucedidas, o que ndo é compartilhado pelos criticos e especialistas do setor de
transporte quando observados outro modais de transporte que passaram por processo
similar de concesséo.

A Ultima dimensdo a ser analisada pelos resultados da Pesquisa de
Satisfacao foi a efetividade. Neste caso, a Pesquisa parece ser apenas uma das

ferramentas a compor um quadro de avaliacdo dos efetivos impactos sociais e
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econdmicos que o Programa de Concessfes gerou. Seriam necessarias ferramentas
de mensuracdo econbmica, social, de planejamento, entre outras, para analisar a
amplitude do impacto do Programa de Concessdes. Apenas, com 0s resultados da
Pesquisa de Satisfacdo, é possivel inferir questdes mais restritas ao Programa em si.

Desta forma, conforme a analise de determinados indicadores da Pesquisa
de Satisfacéo, é correto afirmar que o Programa de Concessfes de Aeroportos, como
uma reagédo consciente e deliberada do Estado, reflete uma variedade de intengdes e
ideias no sentido de identificar dificuldades e aplicar as solu¢des possiveis ao setor.

Considerando tal atuacdo do Estado, na medida em que se avancam 0s
resultados do Programa, mais defensores a esta politica aparecem no contexto
politico, especialmente devido ao atual nivel de satisfacdo dos passageiros, 0 que
demonstra a importancia da avaliacdo da eficiéncia, eficacia e efetividade de um
Programa como este. Assim, o monitoramento, por intermédio da Pesquisa de
Satisfacdo, traz a possibilidade de se identificar problemas de implementacdo, bem
como de se descobrir se as decisdes de governo (representados pelos
concessiondrios) foram acertadas, na busca das melhorias no processo e no
resultado.

Por fim, o que se pode deduzir € que, aos usuarios dos grandes aeroportos,
especialmente analisando os resultados obtidos pelos aeroportos concedidos, é
possivel supor, com razoavel assertividade, que a manutencdo de uma empresa
publica monopolista ndo seria a decisdo mais adequada frente ao ambiente de forte
crescimento de demanda posto ao operador a época. Nesse sentido, o investimento
em infraestrutura realizado pelos agentes privados, a melhora na gestao
aeroportuaria, a integracao e melhoria da prestacdo do servico publico nos aeroportos,
e 0 uso de novas tecnologias formam um conjunto de acdes efetivas que trouxeram
melhorias evidentes na percepcao dos passageiros, demonstradas pela evolugédo dos

resultados da Pesquisa de Satisfacdo dos Passageiros.

CONCLUSAO

Enfim, constatou-se que o instrumento Pesquisa de Satisfacdo dos
Passageiros, baseado nas medicbes de desempenho operacional dos aeroportos,

serviu para mensurar parcialmente as dimensdes de eficacia e eficiéncia do Programa
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de Concessbes de Aeroportos, dependendo da profundidade ou da dimenséo
escolhida para analise. Como instrumento de intervencdo do Estado, o Programa
representa uma variedade de intencbes e ideias. Na medida em que o Programa
avanca, cresce a importancia da avaliagdo da eficiéncia, eficacia e efetividade de sua
implementacéo e de seus resultados.

No entanto, € necessario ressalvar que uma avaliacédo de resultados de um
programa nao pode se restringir somente a uma andlise de percep¢do do usuério
afetado.

Ja a constatacao sobre a efetividade do Programa, dimensdo de analise
muito mais complexa que as outras duas, depende de outros instrumentos de afericao.
No entanto, alguns impactos positivos demonstraram que o Programa de Concessdes
de Aeroportos foi efetivo na mudanca do status quo, alterando um modelo que ja ndo
respondia as necessidades da demanda dos usuarios nos grandes aeroportos
brasileiros.

Restou claro que o Programa de Concessao de Aeroportos possui
objetivos, mas ndo ha metas claras, pré-definidas, muito menos indicadores proprios
do Programa, para mensurar se tais metas e, consequentemente, se seus objetivos
propostos foram atingidos. Este trabalho traduziu metas operacionais do setor
aeroportuario para tentar conceituar e analisar a eficacia e a eficiéncia dos resultados
gerados, em parte, pela implementacgéo do referido Programa. A falta de uma métrica
pode ser justificada porque o Programa analisado néo fez parte de um planejamento
estratégico setorial. Isto dificultou a andlise no contexto estrutural do setor, no sentido
de se avaliar sua efetividade, ou seja, de validar se os impactos gerados alcancaram
o resultado social pretendido e previamente concebido em uma estratégia setorial.

Especificamente, em relacdo aos indicadores avaliados, chegou-se a
conclusao que uma analise poderia ser feita de diferentes perspectivas. Considerando
uma analise da eficiéncia do Programa, foi possivel verificar indicadores mais
instaveis e outros mais estaveis, 0 que poderia sugerir mudancas aos policymakers
no sentido de melhorar o desempenho do Programa, ou no de manté-lo,
respectivamente.

Por isso, ndo se pode negar que o uso de instrumentos de avaliagéo,
especialmente os baseados em pesquisa de satisfacdo, pode auxiliar o governo, tanto

na avaliacdo do desempenho operacional do setor, como também na avaliacdo e na
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mensuracao de resultados e impactos que um programa, oriundo de uma politica
publica, pode gerar. Todavia, indicadores voltados a afericdo desses resultados
devem ser construidos especificamente para tal funcdo, e metas devem ser
previamente estipuladas, buscando conectar, por causalidade, o0s objetivos
previamente definidos de um programa com seu desempenho e seus resultados.

Ainda, o uso dos resultados de um instrumento de pesquisa para a
avaliagdo de um programa, com base na verificacdo de sua eficacia, eficiéncia e
efetividade, pode e dever ser replicado em todos os modais de transporte. Ha uma
série de pesquisas sendo realizada em transportes rodoviario, aquaviario e ferroviario
gue poderiam possibilitar avaliagdes de processo e resultados, ainda que limitadas,
dos efeitos de um programa de uma politica publica.

A utilizac&o de um instrumento de afericdo de processos e resultados serve
para reforcar o posicionamento de uma politica publica. Ele pode demostrar
intencionalidade das decisfes politicas e gerar avaliacbes préprias em defesa dos

resultados alcancgados.
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IMPACTS EVALUATION OF AIRPORT CONCESSIONS: the use of the passenger

satisfaction survey for the evaluation of a sectoral public policy

Paulo Henrique Possas

ABSTRACT

In fact, in the act of intervening, the Brazilian State has lacked public policies evaluation
mechanisms, to try to reach the optimal result in its decisions. Among three main areas of
Brazilian civil aviation industry, the airport services area has undergone economically and
socially the major structural changeover caused by recent public policy for. So, this article
sought to analyze a passenger satisfaction survey instrument as a possible element of a
systematic evaluation of results from the Program of Airports Concession, validating adhesion
of this instrument with tools of public policies evaluation. It was verified that instrument served
to partially measure the efficacy, efficiency and effectiveness dimensions of the Program,
depending on depth or dimension chosen for analysis.
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