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AGENCIA NACIONAL DE AVIACAO CIVIL

JUSTIFICATIVA

Proposta de Resolucédo que disciplina a utilizacdo de areas aeroportuarias,
em substituicdo as regras estabelecidas na Portaria n° 774/GM-2, de 13 de
novembro de 1997,
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1-OBJETO

1. Trata-se de proposta de Resolucdo que disciplina a utilizacdo de areas
aeroportuarias, em substituicdo as regras estabelecidas na Portaria n® 774/GM-2,
de 13 de novembro de 1997.

2. Em 27/10/2008 foi disponibilizada para consulta publica uma proposta de
Resolucdo com o objetivo de regulamentar a utilizacdo de areas aeroportuarias.
Todavia, diante das inumeras contribuicdes recebidas e de novos estudos
realizados, a proposta anterior sofreu alteracbes que exigem novo processo de
audiéncia publica, tanto para garantir maior transparéncia, como para buscar

novas contribuicdes da sociedade.
2 - FUNDAMENTACAO

2.1. Fundamentacdo Juridica

3. Conforme a Lei n® 11.182, de 27 de setembro de 2005 — Lei de criacdo da
Agéncia Nacional de Aviacdo Civil —, no que tange a infraestrutura aeroportuéria,
cabe a ANAC “regular e fiscalizar a infraestrutura aerondutica e aeroportudria,
com excecdo das atividades e procedimentos relacionados com o sistema de
controle do espaco aéreo e com o sistema de investigacdo e prevencdo de

acidentes aeronduticos” (art. 8°, inciso XXI).

4. Diante do dispositivo legal citado, o Parecer da Procuradoria Federal Junto a
ANAC n° 469/2008, de 30 de setembro de 2008, corroborou a interpretacao de
que “cabe aos orgdos ou entidades responsaveis pela administragdo do
aeroporto fixar os precos especificos (...) sendo de competéncia da ANAC (...) a
expedicdo das normas que estabelecem os critérios para a utilizacao de areas,
edificios, instalacfes (...) incluindo-se a metodologia a ser utilizada para a

fixacao dos precos especificos”.
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Nesses termos, nota-se que a ANAC é a autoridade competente para estabelecer
0s critérios e procedimentos para a distribuicdo e utilizacdo das areas

aeroportuarias, por meio da Resolucao proposta.

2.2. Do Problema Econdmico

6.

10.

11.

A intervencdo publica torna-se necessaria quando existem falhas de mercado na
provisdo de determinados bens. Nestes casos, a auséncia de regulacdo pode gerar
distorgdes alocativas, que se traduzem em resultados econdmicos ineficientes ou

indesejaveis do ponto de vista social.

Para prevenir tais situacbes, o regulador deve tomar atitudes que levem o0s
agentes privados a agirem de modo que o resultado de equilibrio do mercado
regulado seja o mais eficiente possivel, ou seja, 0 mais proximo possivel do

equilibrio de mercados com caracteristicas de concorréncia perfeita.

No caso das areas aeroportudrias, o poder do gestor aeroportuario sobre o preco
se mostra mais acentuado nos aeroportos que operam no limite de sua
capacidade, uma vez que a demanda é a maior que a oferta de infraestrutura

nestes aeroportos.

Desse modo, a auséncia de regulacdo nesse mercado pode acarretar indesejavel
aumento de custos operacionais para as empresas €, por conseguinte, provocar
resultados indesejados na politica de precos do transporte aéreo publico. Assim,
um dos objetivos do regulador deve ser limitar este poder de mercado do gestor

aeroportuario.

Entretanto, essa limitagdo deve ser introduzida ao mesmo tempo em que se busca
dar incentivos para que o administrador aeroportuario mantenha sua taxa interna
de retorno positiva de forma a capacitd-lo a reinvestir na ampliacdo de sua

infraestrutura.

E importante, também, que a regulagio estabeleca mecanismos que possibilitem
que os pregos reflitam o grau de escassez de cada produto (no caso, area de cada

aeroporto). Nesse sentido, entende-se ser natural que as areas de um aeroporto
3
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mais movimentado sejam mais valorizadas que as de outros menos explorados.
Essa diferenciacdo de precos faz com que as areas aeroportuarias sejam alocadas
de maneira mais eficiente, gerando melhor aproveitamento dos aeroportos

estratégicos.

O problema que se coloca para o regulador, entdo, € o de estabelecer regras que

estimulem:

e 0 agente aeroportudrio a fixar os precos de forma a maximizar a
eficiéncia na utilizacdo da infraestrutura aeroportuaria sem, no entanto,

deixar de obter retorno sobre o capital investido; e

e as empresas a concentrarem suas atividades secundarias em aeroportos
menos demandados, deixando espaco para que 0S mais importantes
sejam utilizados pela maior quantidade possivel de empresas,

estimulando a concorréncia no transporte aéreo.

Nesse sentido, além da reducdo do poder de monopolio exercido pela
administracdo aeroportuaria, € importante tentar reverter outra falha que o
mercado de areas pode apresentar (principalmente nos aeroportos mais

movimentados): barreiras a entrada de novas companhias.

Propde-se, assim, uma regra de alocacdo das areas aeroportuarias pela qual o
gestor aeroportuario consiga maximizar seus lucros, sujeitando-se a uma
demanda o mais elastica possivel — ou seja, num ambiente em que ndo detenha
todo o poder de determinacdo de precos. Além disso, almeja-se a criagdo de um
mecanismo que possibilite, a0 maximo, a entrada de novas empresas no

aeroporto — mesmo num ambiente de escassez de areas.

3-PROPOSTA

15.

O entendimento é que o atual marco regulatério — Portaria n® 774/GM-2, de 13

de novembro de 1997 — precisa ser reformulado para melhor se adequar as



‘),

@

Agéncia Nacional de Aviagéo Civil

Aeroporto Internacional de Brasilia - Setor de Areas de Concessionarias — Lote 5

Brasilia-DF — CEP: 71.608-900

restricbes legais e de infraestrutura atuais, redefinindo-se os critérios de

distribuicéo e de precificacao das areas aeroportuérias.

16. Para efeito da Resolugédo proposta, considerar-se-a a seguinte classificacdo para

as areas aeroportuarias:

areas administrativas publicas, destinadas aos 6rgdos e entidades

publicos que devam funcionar nos aeroportos;

areas vinculadas a exploracao de servico aéreo publico ou especializado,
destinadas as empresas que no aeroporto explorem ou pretendam

explorar esse tipo de servico; e

areas destinadas a exploracdo comercial: ndo abrangidas pelas areas

acima.

3.1. Areas Administrativas Publicas

17. Consideram-se areas administrativas publicas aquelas destinadas as seguintes

atividades:

Servico de Protecdo ao Voo;

Servico de Prevencdo, Salvamento e Combate a Incéndio;

Servico de Atendimento ao Publico e Fiscalizagdo da Aviacéo Civil,
Servico de Policia Federal;

Servigos de Policia Civil e Militar;

Servigo do Sistema Brasileiro de Inteligéncia;

Servigo de Juizado de Menores;

Servico de Vigilancia Sanitaria;

Servico de Vigilancia Agropecuaria;

Servico de Controle e Fiscalizagdo do Meio Ambiente e Recursos

Naturais Renovaveis; e
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e Servico de Fiscalizacdo Aduaneira.

18. Como as atividades acima sdo tipicas de Estado e imprescindiveis a sociedade, a
Resolucao estabelece que sua disponibilizacdo pelo administrador aeroportuario
seja obrigatoria, quando couber, sendo ele responsavel por determinar a sua

localizagéo apropriada no aeroporto.

19. Vale salientar que algumas delas sdo prescindiveis em alguns aeroportos, razdo

pela qual a Resolucao estabelece que sejam alocadas somente quando necessario.

3.2. Areas vinculadas a exploracéo de servico aéreo publico e especializado

20. Essas areas, por defini¢do, sdo aquelas consideradas necessarias para que ocorra a
operacdo de aeronaves no sitio aeroportuario. Presume-se que sua auséncia

dificulta, e pode até mesmo inviabilizar, a referida operacéo.

21. Consideram-se areas aeroportuarias que preenchem tais requisitos aquelas
disponibilizadas as empresas de transporte aéreo ou de servicos auxiliares, e

destinadas a:
e despacho de aeronaves, passageiros e respectivas bagagens (check-in);
e recebimento e despacho de carga e de bens transportados por aeronaves;
e carga e descarga de aeronaves;
e manutencdo de aeronaves e servigos correlatos;
e abrigo de aeronaves; e

e instalagdo de escritorio administrativo.

3.2.1. Forma de Distribuicéo

22. 0 modelo proposto na Resolucdo baseia-se na adocdo de uma area de uso
compartilhado entre as empresas (pool) de, no minimo, 10% do total das areas

disponiveis, para a utilizacdo das empresas que assim o desejarem. O valor de
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utilizagdo dessas 4areas de utilizagio compartilhada sera definido,
proporcionalmente, em razdo das despesas referentes aos servigos de agua,
energia elétrica, limpeza, manutencdo de equipamentos e de outros correlatos,

mediante acordo entre 0s contratantes — sistema de condominio.

Todavia, para as empresas que nao desejarem utilizar areas compartilhadas, seré
dada a possibilidade de optarem pela utilizacdo em exclusividade. O preco
devido por este tipo de utilizacdo devera ser livremente pactuado entre a

administracdo aeroportuaria e cada empresa.

Um aspecto importante a se registrar € que, mesmo tendo inicialmente optado
pela utilizacdo de areas em exclusividade, as companhias poderdo, a qualquer
tempo, migrar para o pool de utilizacdo compartilhada, transferindo-se a area
correspondente para o conjunto das areas destinadas a utilizacdo compartilhada.
Espera-se garantir, assim, algum poder de determinacdo de preco por parte da
empresa frente ao administrador aeroportuario, através da possibilidade de que a
empresa aérea possa migrar do regime de exclusividade (mais rentavel para o

aeroporto) para o regime de compartilhamento (preco de custo).

Para evitar concentracdo excessiva de areas exclusivas sob posse de poucas
companhias — em geral as maiores, com maior disponibilidade e interesse em
pagar por esse tipo de utilizacdo —, nenhuma empresa pode receber para seu uso
exclusivo um percentual de area que ultrapasse sua participacdo no capacity
share daquele aeroporto. No caso das areas destinadas a despacho de aeronaves,
passageiros e bagagens (check-in) — atividades intrinsecamente relacionadas a
movimentacdo de passageiros —, 0 capacity share é calculado pela quantidade de
assentos ofertados pela empresa em relagdo ao total de assentos ofertados no
aeroporto; ja para as areas de recebimento e despacho de carga e de bens
transportados por aeronaves, carga e descarga de aeronaves, manutencdo de
aeronaves e servigos correlatos, abrigo de aeronaves e instalacdo de escritdrio
administrativo — atividades mais ligadas a movimentacdo de aeronaves —, esse
percentual serd dado pela proporcdo de movimentos de aeronaves de cada

empresa em relacéo ao total do aeroporto.
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Cabe esclarecer, ainda, que a regra de distribuicdo das areas exclusivas seguindo
a estrutura de capacity share do aeroporto aplica-se apenas aos aeroportos que

apresentem escassez de areas.

Nos demais aeroportos, aléem da ndo aplicacdo do limite do capacity share, ainda
fica autorizada a disponibilizacdo de &reas a empresas que ndo atuem na
exploracdo de servico aéreo, caso ndo haja empresas desse ramo interessadas — o
que atende ao objetivo de garantir lucratividade ao gestor aeroportuario, sem
comprometer a permanéncia de empresas diretamente relacionadas ao transporte

aéreo no sitio.

A Resolucado ainda estabelece que as areas destinadas as empresas no regime de
exclusividade, mas que se apresentarem ociosas, poderdo ser redistribuidas pela

administracdo aeroportuaria — visando evitar sua subutilizag&o.

Adicionalmente, o art. 9° da Resolucédo cria a possibilidade de construgéo pelas
empresas concessionarias de edificacbes — como terminais de passageiros e
cargas — em areas aeroportuarias. Tal dispositivo tem por objetivo aumentar o rol
de opcdes para ampliacdo da infraestrutura, assumindo maior importancia nos
casos em que o gestor do aeroporto apresentar dificuldades financeiras para

investir em melhorias de seu sitio aeroportuario.

Porém, esta possibilidade esta limitada aos casos em que ndo exista mais de um
interessado e o administrador aeroportuario devera aprovar 0 projeto e a sua
execucdo. Cabe ressaltar, no entanto, que mesmo nesta hipotese as regras gerais
de distribuicdo de areas aeroportuarias — estabelecidas nesta Resolu¢do — devem
ser respeitadas e a exploracdo das areas comerciais decorrentes da nova

edificacdo continua a cargo do administrador aeroportuério

3.2.2. Justificativa

O modelo de distribui¢do proposto, como visto anteriormente, prevé dois tipos de
utilizacdo de areas aeroportudrias vinculadas a exploracdo de servico aéreo
publico e especializado: compartilhada e exclusiva. Na utilizagdo compartilhada,
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0s precos especificos devidos pelas empresas seriam o suficiente para cobrir 0s
custos bésicos decorrentes do uso da area; por sua vez, na utilizacdo em
exclusividade, os precos seriam determinados mediante negociacdo entre o

administrador aeroportuério e as empresas.

O Quadro 1, da pagina 10, ilustra o papel de cada mecanismo proposto sobre 0s
incentivos dos agentes envolvidos, bem como sua consequéncia sobre o sistema

como um todo.

A utilizacdo compartilhada, além de permitir a otimizacdo do uso da &rea
aeroportudria, fara com que empresas de baixo capacity share tenham maior

facilidade de acesso & infraestrutura aeroportuéria®.

Adicionalmente, a utilizacdo compartilhada tende a gerar uma maior
produtividade da éarea, uma vez que eventuais sazonalidades diarias na
intensidade de wuso das areas poderdo ser resolvidas — vide caso do
compartilhamento de check-in, ja adotado em importantes aeroportos, como, por
exemplo, o de Guarulhos. Obtém-se, assim, uma alocacdo mais eficiente dos

recursos escassos disponiveis no aeroporto.

Se por um lado a Resolucdo obriga a existéncia de utilizagdo compartilhada de
areas para as empresas que assim o desejarem, por outro ela libera o agente
aeroportuario a negociar com as empresas 0s precos das areas utilizadas em
exclusividade. Alem de satisfazer a uma das restricdes do problema regulatério
descrito no paragrafo 14 desta Justificativa — qual seja: permitir que o
administrador obtenha uma taxa de retorno adequada, de modo a ter incentivos a
investir na ampliacdo da infraestrutura aeroportudria —, esta ultima “modalidade”
de utilizacdo de areas € importante ao ensejar a possibilidade de diferenciacdo de

precos entre aeroportos.

! Para 0 atendimento desse propdésito, é importante destacar o papel do § 2° do art. 6° da proposta de
Resolugdo, que veda o tratamento discriminatério do administrador aeroportuario em relagdo as empresas
que pretendam utilizar areas compartilhadas. Nesse sentido, também ¢é importante lembrar que a proposta
de Resolugdo estabelece um minimo de 10% de areas compartilhadas, em relagdo ao total de areas do
aeroporto.
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Quadro 1 — Papel de cada mecanismo criado na Resolugdo

Mecanismo

Influéncia sobre o gestor
aeroportuario

Influéncia sobre as empresas

Consequéncias

Utilizacdo compartilhada
(UC) com pregos
determinados por rateio de
custos basicos

Diminui o poder de mercado

- Reduz barreira a entrada

- Fornece uma alternativa mais
econbmica para a utilizacdo das
areas, pagando-se apenas 0
rateio de custos basicos

- Garante acesso as areas em todos 0s aeroportos

- Reduz a assimetria de poder de determinacédo de precos

- Diminui barreiras a entrada em aeroportos muito
movimentados

- Contribui para o uso mais eficiente das areas

- Livre migracéo para a UC funciona como ameaca crivel
para que o gestor ndo abuse de seu poder de mercado

Utilizagdo em
exclusividade (UE) com
precos livremente
negociados

Confere maior liberdade de
negociacdo dos pregos

Possibilita a utilizagdo exclusiva
com liberdade de negociacédo de
precos

- Incentiva lucros necessarios ao investimento na ampliacédo
da infraestrutura

- Permite a diferenciacdo de precos entre aeroportos,
aumentando a concorréncia

- Permite reconhecer o quanto as empresas de transporte
aereo valoram o tipo de servico ofertado aos seus clientes

- Limitag&o da UE ao capacity share da empresa impede a
excessiva concentracdo de areas
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Olhando o sistema como um todo, 0s mecanismos criados buscam minimizar as
falhas do mercado de areas aeroportuérias (poder de mercado e barreiras a
entrada), possibilitando que as &areas dos diferentes aeroportos sejam valoradas
conforme seu nivel de escassez — gerando eficiéncia alocativa’ — e que a
concorréncia no transporte aéreo aumente — podendo acarretar impactos positivos

nas tarifas.

Nota-se, entdo, que a regra em analise busca uma alocacdo eficiente da
infraestrutura aeroportudria. A auséncia de regulacdo, com o gestor aeroportuario
apresentando grande poder de determinacdo de preco, pode levar a precos
maiores e menor nivel de utilizacdo da infraestrutura. Por outro lado, o
estabelecimento de todos os precos pelo regulador, da forma como é feita
atualmente, pode ndo refletir exatamente a escassez de cada infraestrutura,

acarretando prejuizos a eficiéncia alocativa.

Nesse sentido, a possibilidade de utilizar areas compartilhadas permite que o
preco escolhido reflita 0 quanto as empresas de transporte aéreo valoram o tipo
de servico ofertado aos seus clientes pelo uso de areas ndo compartilhadas, ao
mesmo tempo em que permite a administradora aeroportuéria cobrar o preco de

reserva das empresas.

Desta forma, busca-se a maximizacdo do uso das areas aeroportuarias com o

menor preco possivel.

3.3. Areas destinadas a exploragao comercial

40.

As demais areas passam a ser consideradas comerciais e, desse modo, negociadas

livremente entre as empresas e 0 administrador aeroportuério.

2 por eficiéncia alocativa, entenda-se o maximo grau de utilizacio dos recursos disponiveis pela
tecnologia existente. Num ambiente de monopélio, ela pode ser alcangada por meio da diferenciacao de
precos,
proveniente de um mercado em que todos pagam o mesmo prego de monopdlio - maior que o custo
marginal.

na qual cada consumidor paga exatamente seu preco de reserva, eliminando-se o peso morto
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4 — CONSIDERACOES FINAIS

41. Diante do exposto, considera-se que a proposta em tela ataca 0s seguintes

problemas:

e reduz as barreiras a entrada de novas empresas na utilizacdo de

infraestrutura aeroportuaria relativamente escassa;

e diminui o poder de mercado do gestor aeroportuario na definicdo do

preco das areas; e
e permite a diferenciag@o de precos entre 0s aeroportos.

42. Ante essas consideracOes, submete-se a presente proposta a discussdo publica,
por meio do procedimento de audiéncia publica, com vistas a conferir maior
transparéncia e legitimidade ao processo decisorio desta Agéncia e colher novas

contribuicbes que venham a agregar valor a proposta de Resolucéo.
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