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Relatério :

Adoto como Relatorio a instrucao da 12 Secretaria de Controle Externo - Secex/1 (Peca 5), que obteve
anuéncia de seus dirigentes (Peca 6), com acréscimos dos excertos produzidos pela unidade técnica, apos
terem retornado o autos, para analise das informacdes, a luz das novas concessoes dos aeroportos de Sao
Gongalo do Amarante/RN, Guarulhos/SP, Brasilia/DF e Campinas/SP, pecas 10/11.

"Tratam os autos de Solicitacao do Congresso Nacional para a realizacao de "ato de fiscalizacao e controle com
a finalidade de apurar os contratos que estabelecem os servicos terceirizados nos aeroportos brasileiros, onde
praticam precos bem acima do mercado”.

2. A referida solicitacao derivou de proposta do Sr. Deputado Federal Nelson Padovani a Comissao de
Fiscalizacao Financeira e Controle da Camara dos Deputados (CFFC), motivada pelos precos abusivos cobrados
pelos estabelecimentos das pracas de alimentacao dos aeroportos brasileiros administrados pela Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria - Infraero (p. 4, peca 1).

3. Em sua proposta, consignou que esses estabelecimentos deveriam suprir uma demanda popular, haja vista a
aviacao nao ser mais um transporte de elite, mas sim um meio de uso comum, popular.

4. Exp0s que a imprensa nacional ja havia noticiado o fato, manifestando indignacdo quanto aos precos
abusivos cobrados, os quais tendiam a ser vendidos aproximadamente de 20% a 30% mais caros do que o valor
encontrado em areas comerciais fora do aeroporto.

5. Diante dos argumentos apresentados pelo Exmo Sr. Deputado, o Relatério Prévio da CFFC, anexado ao Oficio
725/2011/CFFC-P, asseverou que o atendimento da presente proposta deveria se pautar, sob o angulo juridico,
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na verificacao de infracoes no processo de formalizacao dos contratos entre a Infraero e os estabelecimentos
habilitados a prestarem servicos nas pracas de alimentacao.

6. Sob o aspecto econémico, deveria assegurar a devida apuracdo da eventual exorbitancia dos precos
praticados por tais estabelecimentos nos recintos aeroportuarios.

7. Por isso, tendo em vista os objetivos tracados, propos esta Comissao, a fim de tornar mais objetivo o

trabalho, que o proprio Tribunal, mediante critérios usuais de amostragem em fiscalizacao, defina os contratos
que devem ser considerados mais relevantes.

ADMISSIBILIDADE

8. Registre-se que a presente Solicitacao atende aos requisitos do art. 4° |, b, da Resolucao TCU n°® 215/2008,
devendo ser conhecida.

EXAME TECNICO

9. Consoante diretrizes estabelecidas no Relatorio Prévio da Proposta de Fiscalizacao e Controle 15/2011,
devidamente aprovado na Comissao de Fiscalizagao Financeira e Controle da Camara dos Deputados, requereu-
se a realizacao de exame das concessdes de uso de areas aeroportuarias, em especial do ramo de alimentagao,
buscando apurar, sob a 6tica juridica, a eventual ocorréncia de impropriedades ou irregularidades no processo
de formalizacado dos contratos pela Infraero, e, sob o aspecto econdmico, a pratica, por parte dos
concessionarios, de precos ndo condizentes com a realidade do mercado local em que cada aeroporto esta
inserido.

Competéncia do TCU para examinar os fatos

10. Preliminarmente, cabe esclarecer que a Infraero é uma empresa publica de direito privado com patrimonio
proprio e autonomia administrativa e financeira. Conforme consta do Relatorio de Gestdo de 2010 da Estatal,
disponivel no portal do TCU na internet, o seu Plano Estratégico assim estabelece:

Negocio: “"Seguranca, conforto, eficiéncia e agilidade em servicos e infraestrutura aeroportuaria e de
navegacao aérea”

Missdo: "Prover infraestrutura e servicos aeroportuarios e de navegacao aérea, contribuindo para a integracao
nacional e o desenvolvimento sustentavel do pais"

Visao: "Ser reconhecida pela exceléncia da infraestrutura e dos servicos aeroportuarios e de navegacao aérea".
11. Nos termos da Lei 5.862/72, que autorizou a criacao da Estatal:

Art. 2° A Infraero tera por finalidade implantar, administrar, operar e explorar industrial e comercialmente a
infraestrutura aeroportuaria que lhe for atribuida pela Secretaria de Aviacao Civil da Presidéncia da Republica.

(...)
Art 3° Para a realizacao de sua finalidade compete, ainda, a INFRAERO:

(...)

IV - promover a captacao de recursos em fontes internas e externas, a serem aplicados na administracao,
operacao, manutencao, expansao e aprimoramento da infra-estrutura aeroportuaria;

12. Ja no Estatuto da Infraero, consta que:

Art. 9° Constituem recursos da Infraero:

(...)
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Il - as receitas provenientes da cobranca pelo uso de areas, edificios, instalagdes, equipamentos,
facilidades e servicos dos aeroportos, nao remuneradas pela tarifas aeroportuarias.

13. Da leitura das normas e da publicacdo acima, observa-se que o objetivo primordial da Infraero é a
disponibilizacao de infraestrutura para a operacao do transporte aéreo. Dentre as competéncias da Estatal
consta a captacao de recursos, mediante exploracao comercial, mais especificamente por meio da cobranca
pela concessao de uso de areas aeroportuarias.

14. Depreende-se, também, que, relativamente a concessao de uso de areas comerciais, o interesse da
Infraero é essencialmente financeiro, similar a de locagdes imobiliarias. O "conforto” a ser proporcionado aos
clientes, aludido pelo Plano Estratégico, pode ser entendido, no caso concreto, como o atendimento aos
anseios de consumo dos usuarios, mediante a disponibilizacdo de espacos a serem explorados por particulares,
segundo composicao de ramos de atividade (mix comercial) previamente estudado para cada aeroporto pela
area competente da Estatal.

15. Desse modo, os contratos de concessdo de uso de areas aeroportuarias comerciais envolvem duas relacoes
distintas: a primeira, entre o concedente (a Infraero, titular da area) e o concessionario (pessoa fisica ou
juridica signataria de contrato de concessao de area aeroportuaria com a Infraero), e a segunda, entre o
concessionario e o consumidor. Note-se que a relacao entre o concessionario e o consumidor, ao contrario do
que ocorre entre o signatario da concessao e a Infraero, é eminentemente de direito privado.

16. Analisando a competéncia do TCU perante o presente caso, verifica-se, pois, que o exame da relacao
comercial entre consumidores e concessionarios, envolvendo possivel pratica de precos abusivos nos
estabelecimentos comerciais instalados nos aeroportos, nao se insere entre as competéncias do TCU, sendo
mais bem perquirida pelos 6rgaos de defesa do consumidor, a exemplo do Procon.

17. Eventual ato de fiscalizacao realizado por esta Corte de Contas acerca da matéria se restringiria ao exame
da regularidade dos procedimentos de contratacao por parte da Infraero, especificamente quanto a existéncia
de irregularidades praticadas por gestores da Estatal que concorrem para a ocorréncia tratada nestes autos,
pois cabe a esta Corte resguardar a legalidade dos atos praticados pelos administradores puablicos em qualquer
contrato firmado no ambito federal.

18. A propésito, cabe registrar que esta Corte de Contas ja realizou trabalho relacionado ao tema, no ambito
do TC 021.182/2007-0, cujo conteldo sera apresentado, de forma resumida, e comentado a seguir.

19. Ainda com relagao ao exame passivel de ser conduzido pelo TCU, sera exposto na sequéncia breve analise
dos fatores, sob responsabilidade da Infraero, com maior potencial de influéncia nos precos cobrados nos
estabelecimentos comerciais instalados nos aeroportos, seguida da acoes realizadas pela Estatal na tentativa
de coibir a pratica.

TC 021.182/2007-0

20. O TC 021.182/2007-0 tratou de auditoria realizada com o objetivo de avaliar as condicdes em que sao
efetuadas as concessdes de uso de areas publicas dos aeroportos administrados pela Infraero, sob os aspectos
de legalidade, moralidade e economicidade.

11.1. O trabalho abrangeu uma amostragem de 67 (sessenta e sete) contratos, selecionados de um universo de
mais de 8.000 (oito mil) contratos, e contemplou a visita a 5 (cinco) dependéncias da Estatal, selecionadas
pelo critério de representatividade de suas participagdes nas receitas produzidas pelas operagoes da espécie,
bem como importancia estratégica, quais sejam: sede (Superintendéncia Comercial e Superintendéncia de
Auditoria Interna) e Aeroportos de Brasilia, Guarulhos, Congonhas, Galedo e Recife.

11.2. Naquela ocasiao, buscou-se responder as seguintes questoes (no essencial):

Questao 1 - As concessoes de areas publicas aeroportuarias administradas pela Infraero obedecem aos termos
da Lei 8.666/1993, inclusive quanto ao prazo de duracao?

Questao 2 - Como se da, nos contratos administrativos, a relacao entre a Infraero e os concessionarios de uso
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de bem puUblico quanto aos seguintes aspectos: critérios adotados para fixacdo da remuneracao devida pelos
concessionarios: reajustes contratuais; compatibilidade dos valores praticados com o mercado?

(..0)

Questao 5 - Nos contratos de concessao de uso de bem publico em que a concessionaria explora
comercialmente o espaco, existe alguma preocupacao do concedente em relacao a protecao do consumidor
quanto a prestacao abusiva decorrente das atividades comerciais prestadas?

Quest&o 6 - Existem casos em que melhor seria atendido o interesse publico se a Administracao fizesse uso do
instituto da permissao de uso ao conferir a utilizacao privativa do bem pulblico a particulares em vez de se
utilizar da concessao de uso de bem publico?

21. Apds breve analise do conteldo das questdes, percebe-se que as questoes 1, 2 e 6 se coadunam, em
alguma medida, sob o angulo juridico, com o requerido na presente Solicitacao, na parte que trata da
apreciacao da regularidade do processo de formalizacao dos contratos entre a Infraero e os estabelecimentos
concessionarios (conforme item 5 desta instrucéo).

22. Nos termos do Relatorio de Planejamento da Auditoria (TC 021.182/2007-0, fl. 12), procurou-se "saber se o
espaco publico foi licitado; se o processo licitatorio foi regular e, caso nao tenha havido licitacdo, como foram
os casos de dispensa e inexigibilidade”. Além disso, foram procurados indicios de favorecimento nas licitacoes
e eventual existéncia de contratos renovados além do prazo previsto em lei.

23. Quanto ao assunto, as principais constatacoes da auditoria se referem a prorrogacoes irregulares de prazos
contratuais e deficiéncias no sistema de controle de faturamento dos concessionarios, cujo valor integra a
base de calculo do valor a ser pago a Infraero pelas concessoes. Registre-se que a verificacdo da adequagao
aos precos de mercado, inserida na questao 2, diz respeito aos valores a serem pagos pelos concessionarios a
Infraero a titulo de concessao de area, e nao aos precos praticados junto aos consumidores.

24. Ja a questao 5 contempla, em parte, o enfoque econdmico requerido a fiscalizacao, destacado no
Relatorio Prévio da CFFC (conforme item 6 desta instrucao). Haja vista a similaridade entre o assunto la
versado e o enfoque econémico requerido pela solicitagao, destaca-se parte do relatorio de Execucao da
auditoria que responde a referida pergunta:

Questao 5 - Nos contratos de concessao de uso de bem publico em que a concessionaria explora
comercialmente o espaco, existe alguma preocupacao do concedente em relacao a protecao do consumidor
quanto a prestacao abusiva decorrente das atividades comerciais prestadas?

Para que se defina uma prestagao abusiva por parte do concessionario, ha que se definir algum parametro de
comparacao. No caso dos aeroportos, parece mais acertada a comparacao com os Shopping Centers. Nao se
observou, regra geral, diferencas significativas entre os valores cobrados nos dois tipos de empreendimentos.

Os valores praticados nos aeroportos tendem a ser maiores, mas deve-se atentar para as suas peculiaridades,
apontadas pela administracao da Infraero: horario de funcionamento de 24h com os custos correspondentes
trabalhistas envolvidos; perfil diferenciado do consumidor que frequentam os aeroportos; alta ociosidade dos
aeroportos em consideraveis periodos do uso.

De fato, alguns contratos celebrados pela Infraero tém clausula especifica determinando que os precos
praticados no Aeroporto devem estar de acordo com os precos de mercado. Na pratica, porém, a Infraero
alega dificuldade de fiscalizar esses precos, além das justificativas ja mencionadas e do fato de que pesquisas
realizadas em Pernambuco indicaram que os precos estavam condizentes com os do mercado equivalente.
(Relatério de Execucao de Auditoria, TC 021.182/2007-0, fls. 54-55)

25. 0 TC 021.182/2007-0 foi apreciado por meio do Acérdao 857/2011-Plenario. Consta do Voto condutor do
Ministro-Relator Ubiratan Aguiar que as principais questdes suscitadas nos referidos autos, relacionadas a
realizacdo de licitacdes e vigéncia dos contratos, foram devidamente regulamentadas, mediante a edigdo do
Regulamento de Licitacoes e Contratos da Infraero, aprovado pela Portaria Normativa 935/2009 do Ministério
da Defesa, em obediéncia as determinagdes feitas por este Tribunal.

26. Acerca do tratamento dado a questao 5 do referido relatorio, releva comentar que, a despeito da
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adequacao da definicao dos shopping centers como referencial de comparacao e da existéncia de
peculiaridades na operacao de estabelecimentos comerciais em aeroportos, a conclusao consignada no
relatorio a época (a execugao da auditoria se deu em 2007) quanto a adequacao dos precos praticados
aparenta nao mais condizer com a realidade dos recintos aeroportuarios atualmente. Dendncias frequentes
publicadas na midia, facilmente encontradas em servicos de busca de informacgdes da internet, apontam
ocorréncias de cobranca de precos exagerados pelos estabelecimentos comerciais instalados nos aeroportos
brasileiros.

27. Especificamente com relacdo ao horario de funcionamento, deve-se registrar que nem todas as
concessionarias tém obrigacao contratual de se manterem abertas 24 horas por dia, devendo acompanhar
apenas o periodo de funcionamento dos aeroportos. Se o aeroporto funciona das 6h00 as 23h00, é de praxe que
se imponha no contrato o funcionamento das lojas para esse periodo. Desse modo, mesmo que em proporcao
menor do que a noticiada, é provavel que haja majoracao dos custos operacionais.

28. Ademais, visto que a circulagao de passageiros e respectivos acompanhantes nos aeroportos esta
intimamente associada ao movimento de chegadas e partidas de voos, existe, de fato, alta ociosidade em
consideraveis periodos do dia, o que pode constituir fator de influéncia na elevacao dos precos cobrados pelas
concessionarias no recinto aeroportuario.

29. Quanto ao alegado perfil diferenciado dos consumidores, verifica-se que, embora nao seja muito verossimil
atualmente, ainda existe cultura historica a esse respeito, que provavelmente é um dos principais motivos que
induzem os concessionarios a superdimensionar os precos

30. Conquanto possam provocar reducdes de lucro, os quais acabam sendo compensados por aumentos nos
precos dos produtos, tais fatores nao sao suficientes para justificar o nivel de precos cobrados nos aeroportos
brasileiros.

31. Nao obstante, cabe esclarecer que o referido trabalho nao tinha como foco principal de sua atuagao a
verificacao de abusos econdmicos, mas sim a fiscalizacdo da regularidade da formalizacdo e execucdo dos
contratos de concessdo de uso de areas aeroportuarias.

32. Desse modo, no ambito do TC 021.182/2007-0, a analise, sob o ponto de vista econdmico, da inadequagao
em relacao aos precos de mercado dos valores praticados nos estabelecimentos comerciais instalados nos
aeroportos nao ficou totalmente elucidada, sendo necessarios entao alguns apontamentos adicionais para
suprir lacunas existentes, os quais serao feitos a seguir.

Dinamica das concessoes de uso de areas aeroportuarias comerciais

33. Considerando que a relacao entre a Infraero e os concessionarios se assemelha ao de um aluguel de ponto
comercial, nao havendo, a rigor, qualquer interferéncia direta do poder concedente nos pregos cobrados nos
estabelecimentos comerciais pelos produtos e servicos disponibilizados aos usuarios, os fatores com maiores
potenciais de influéncia seriam o valor contratual a ser pago pela area concedida e a definicao do ramo de
atividade a ser explorado.

34. Em geral, nos contratos sao estabelecidas duas formas alternativas de cobranca pelo uso da area (sempre
prevalecera a que resultar em maior valor a ser pago a Infraero): i) parcela fixa, referente ao pagamento
minimo mensal pela concessao; ou ii) parcela variavel, equivalente a percentual fixo sobre o faturamento
bruto mensal auferido pelo concessionario. A Infraero, ao definir o ramo de atividade cuja exploracao sera
permitida, mediante licitacao, realiza estudo de mercado e de viabilidade do negocio, estabelecendo, com
base em estimativa de receitas, o valor minimo a ser exigido mensalmente pela concessao, de modo a que os
valores das parcelas fixa e variavel (percentual do faturamento estimado) fiquem equilibrados. Na licitacao,
vence a participante que ofertar o maior valor fixo mensal pela concessao.

35. Espera-se que o resultado da licitacao represente o quanto o mercado (licitantes em potencial) se dispoe a
pagar pela exploracao da area, considerando diversos fatores, a exemplo da efetiva disposicao dos usuarios em
consumir os produtos e dos precos que tais consumidores estao dispostos a pagar, considerando-se a escassez
de oferta.

36. Nesse modelo ideal, se a Infraero estabelecer, para fins de licitacdo, um valor de referéncia muito abaixo
do potencial, a concorréncia entre os interessados se encarregara de aproximar os valores do contrato aos
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precos de mercado. Por outro lado, se o orcamento de referéncia estiver muito além do potencial, o objeto da
licitacdo podera ser refutado pelo mercado, por entender que nao conseguira repassar o custo excedente aos
consumidores de seus produtos. Nesse Ultimo caso, caso um licitante resolva, mesmo assim, celebrar o
contrato nesses termos e os clientes decidam ndo consumir os produtos, o concessionario acabara amargando
prejuizos, tendo que rescindir prematuramente o contrato.

37. Em outras palavras, nao é interessante para Infraero a existéncia de areas comerciais ociosas nos
aeroportos sob sua administracao. Primeiro, porque deixara de auferir receita. Segundo, porque a auséncia de
determinado ramo de atividade no "mix comercial” de um aeroporto pode representar impacto negativo a
comodidade dos usuarios. Sob esse aspecto, entende-se que o impacto da atuacao da Infraero nao é tao
relevante para a definicao dos precos praticados nos estabelecimentos comerciais instalados nos aeroportos
sob sua administracao.

38. Deve-se ressaltar, no entanto, que o raciocinio acima consignado se mostra mais adequado para os setores
cujas mercadorias enfrentam demandas mais elasticas como, por exemplo, eletrénicos, brinquedos, presentes
e outros produtos considerados supérfluos e sofrem concorréncia do mercado local, fora dos aeroportos. Ja o
setor de alimentacao enfrenta demandas mais inelasticas para seus principais produtos, dado seu carater
essencial (a depender das circunstancias, tais produtos acabarao sendo consumidos independentemente do
preco).

39. Outro ponto que merece ser abordado diz respeito ao estabelecimento do mix comercial dos aeroportos.
Considerando especificamente o universo de areas comerciais disponiveis em um determinado aeroporto, caso
a Infraero decida, por exemplo, pela instalacdo de um Unico estabelecimento do ramo de alimentacao, ha
grande tendéncia a que o concessionario que o explore pratique o preco que lhe convier, em razao da
inexisténcia de concorréncia.

40. As situacoes descritas acima expéem a fragilidade do consumidor para determinados produtos - mormente
os da area de alimentacao - essenciais ao seu conforto durante o tempo de sua permanéncia no recinto
aeroportuario, o que torna imprescindivel a atuacdo do 6rgao concedente, a fim de que evite ou, ao menos,
reduza a ocorréncia de abusos na cobranca de precos por parte dos concessionarios.

41. Sob este angulo, em que pese o Estatuto da Infraero nao dedicar atribuicoes precipuas a fim de regular os
precos no recinto aeroportuario, a estatal, por integrar a Administracao Publica Federal, deve ter como
preocupacao agir em prol do interesse da coletividade.

Acoes recentes da Infraero acerca do tema

42. Com efeito, pode-se afirmar que a Infraero nao tem se mostrado inerte a tal situacao. Em recente atuacao
da Estatal, foi proferido o Parecer 145/DJCN/2011 (p. 17-30, peca 4), de 16 de setembro, o qual concluiu pela
viabilidade juridica das demandas da Diretoria Comercial, externadas pelas Correspondéncias Formais
16.995/DCNC(NCGF)/2011 (p. 5-6, peca 4), de 1° de julho de 2011, e 19.801/DCNC(NCGF)/2011 (p. 1-2, peca
4), de 29 de julho de 2011.

43. Os documentos se referiam a consulta sobre a eventual existéncia de 6bices quanto a inclusdo nos editais
padrées de concessdo de uso de area de clausula que impedisse a ocupacao de duas areas comerciais, do
mesmo ramo de atividade, por uma Unica empresa ou pelo mesmo grupo econdémico, no mesmo aeroporto; e
que possibilitasse a Infraero de efetuar o acompanhamento dos precos de produtos e servicos comercializados
pelos concessionarios ocupantes de areas comerciais nos aeroportos da rede respectivamente.

44, As clausulas tém como objetivo impedir tanto a cartelizagao de pregos quanto a concentragao dos espagos
comerciais na mao de poucos grupos empresariais dentro de cada aeroporto da rede.

45. A fim de dar prosseguimento ao combate no abuso de precos, a Infraero licitou, por meio do Pregao
Presencial 98/DALC/SEDE/2011, lotes de espacos para a instalacdo de Vending Machines, maquinas
automaticas para a venda de comidas e bebidas, em varios aeroportos da rede.

46. O intuito da Infraero com as Vending Machines é o de oferecer produtos alimenticios - como salgados e
sanduiches pré-fabricados - e bebidas a precos modicos, haja vista os custos deste tipo de negocio serem
habitualmente mais baixos que os de uma lanchonete convencional. Dessa forma, seriam constituidos
empecilhos concorrenciais a que outras lanchonetes concessionarias aumentassem os precos dos mesmos
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produtos.

47. Em acao mais recente, a Infraero, por meio do Pregao Presencial 10/DALC/SBCT/2012, iniciou a licitacao
da primeira area dentro da rede destinada a concessao de uso para a instalacdo de lanchonete com precos
tabelados para 15 produtos considerados basicos, a chamada Lanchonete Popular.

48. Ressalta-se que as medidas tomadas pela Infraero ainda estao muito recentes, ndo sendo possivel aferir
ainda qualquer resultado tangivel nos precos realizados nos aeroportos da rede da Infraero. Os contratos de
concessao de area para as Vending Machines foram assinados em 11/11/2011. A primeira Lanchonete Popular
esta ainda sendo licitada, eis que a abertura das propostas ocorrera no dia 14/2/2012. Por Ultimo, as referidas
clausulas somente comecaram a ser implantadas nos contratos de concessao depois do parecer favoravel da
Procuradoria Juridica da Infraero em 16/9/2011. Ainda levara um tempo até que a totalidade dos mais de
8.000 contratos sejam atualizados com as novas clausulas.

CONCLUSAO

49. Diante da analise acima, entende-se desnecessaria a realizacao de procedimento de fiscalizacdo especifico
acerca do tema.

50. Nesse sentido, cabe informar a Comissao de Fiscalizacao Financeira e Controle da Camara dos Deputados
que a relacao comercial entre consumidores e concessionarios, envolvendo possivel pratica de precos abusivos
nos estabelecimentos comerciais instalados nos aeroportos, € eminentemente de direito privado, de modo que
seu exame nao se insere entre as competéncias desta Corte de Contas, sendo mais bem perquirida pelos 6rgaos
de defesa do consumidor, a exemplo do Procon.

51. Deve ser informado, ainda, que, a despeito de as atuais concessdes de uso de areas aeroportuarias
comerciais ndo receberem interferéncia direta do poder concedente no que se refere aos precos praticados
pelos produtos e servicos disponibilizados aos consumidores, a Infraero, visando coibir tais ocorréncias, em
acoes recentes, decidiu:

a) Com base no Parecer 145/DJCN/2011, de 16/9/2011, incluir, no edital padrao de tal tipo de concessao,
clausula visando impedir a ocupacao, em um mesmo aeroporto, de mais de uma area comercial do mesmo
ramo de atividade por uma Unica empresa ou pelo mesmo grupo econdomico, bem como clausula que possibilite
a Estatal efetuar o acompanhamento dos precos de produtos e servicos comercializados pelos concessionarios
ocupantes de areas aeroportuarias da rede;

b) realizar o Pregao Presencial 98/DALC/SEDE/2011, tendo por objeto a concessao de espacos para a
instalacao de Vending Machines, maquinas automaticas para a venda de alimentos e bebidas, em varios
aeroportos da rede;

c) realizar o Pregao Presencial 10/DALC/SBCT/2012, visando a concessdo de uso de area aeroportuaria para a
instalacao de lanchonete com precos tabelados para 15 produtos considerados basicos, a chamada Lanchonete
Popular.

52. Por fim, cabe encaminhar a CFFC copia de inteiro teor do Acordao 857/2011-Plenario, proferido no ambito
do TC 021.182/2007-0, ocasiao em que foi apreciado Relatoério de Auditoria realizada com o objetivo de avaliar
as condicdes em que sdo efetuadas as concessoes de uso de areas publicas dos aeroportos administrados pela
Infraero, sob os aspectos de legalidade, moralidade e economicidade, tema relacionado a presente

Solicitacao.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

53. Ante o exposto, submetemos os autos a consideracao superior propondo:

53.1. com fundamento no art. 232, Ill, do Regimento Interno do TCU, e no art. 4°, |, b da Resolucao TCU
215/2008, conhecer da presente Solicitacao de Fiscalizacao, considerando-a, para os fins do disposto no art.
17, inciso |, da referida Resolucao, integralmente atendida;

53.2. informar a Comissao de Fiscalizacdo Financeira e Controle da Camara dos Deputados que:
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53.2.1. arelacdo comercial entre consumidores e concessionarios, envolvendo possivel pratica de precos
abusivos nos estabelecimentos comerciais instalados nos aeroportos, é eminentemente de direito privado, de
modo que seu exame nao se insere entre as competéncias desta Corte de Contas, sendo mais bem perquirida
pelos orgaos de defesa do consumidor, a exemplo do Procon;

53.2.2. a despeito de as atuais concessoes de uso de areas aeroportuarias comerciais nao receberem
interferéncia direta do poder concedente no que se refere aos precos praticados pelos produtos e servicos
disponibilizados aos consumidores, a Infraero, visando coibir tais ocorréncias, em acdes recentes, decidiu:

a. Com base no Parecer 145/DJCN/2011, de 16/9/2011, incluir, no edital padrao de tal tipo de concessao,
clausula visando impedir a ocupacdo, em um mesmo aeroporto, de mais de uma area comercial do mesmo
ramo de atividade por uma Unica empresa ou pelo mesmo grupo econémico, bem como clausula que possibilite
a Estatal efetuar o acompanhamento dos precos de produtos e servicos comercializados pelos concessionarios
ocupantes de areas aeroportuarias da rede;

b. realizar o Pregao Presencial 98/DALC/SEDE/2011, tendo por objeto a concessao de espacos para a
instalacao de Vending Machines, maquinas automaticas para a venda de alimentos e bebidas, em varios
aeroportos da rede;

c. realizar o Pregao Presencial 10/DALC/SBCT/2012, visando a concessao de uso de area aeroportuaria para a
instalacao de lanchonete com precos tabelados para 15 produtos considerados basicos, a chamada Lanchonete
Popular;

53.3. remeter a Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e Controle da Camara dos Deputados copia da deliberacéo
que vier a ser proferida nestes autos, bem como de inteiro teor do Acérdao 857/2011 - TCU - Plenario,
proferido no TC 021.182/2007-0;

53.4. arquivar os presentes autos."

3. Abaixo, transcrevo excertos da analise realizada pela 12 Secex, pecas 10/11, em cumprimento ao meu
despacho, de 11/4/2012.

"T...]
EXAME TECNICO

2. Em consulta aos Editais dos Leildes 1/2011 e 2/2011 da Agéncia Nacional de Aviacado Civil (ANAC),
disponiveis no portal da autarquia na rede mundial de computadores, relativos, respectivamente, a concessao
do Aeroporto Internacional de Sao Gongalo do Amarante/RN e as concessdes dos Aeroportos Internacionais de
Guarulhos/SP, de Brasilia/DF e de Campinas/SP, observa-se, em especial no que se relaciona ao assunto objeto
do presente processo, a previsao de padrdes de qualidade cuja afericao regular pode vir a impactar futuros
reajustes tarifarios.

3. Nos termos dos Planos de Exploracao Aeroportuaria (PEA), constantes dos editais, a Concessionaria
vencedora de cada um dos leildes devera apresentar anualmente a ANAC um Plano de Qualidade de Servico
(PQS), mediante o qual devera detalhara as atividades com vistas ao atendimento dos Indicadores de
Qualidade de Servico (IQS), previstos no PEA para avaliar periodicamente a qualidade dos servicos por ela
prestados.

4. Os 1QS serao considerados no calculo anual do Fator Q, o qual sera aplicado, por ocasiao dos reajustes
tarifarios, conjuntamente com os efeitos do Fator X, relacionado a avaliacdo de produtividade e eficiéncia dos
aeroportos, e com a variacao do indice de inflagao no periodo (Indice de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA).

5. A metodologia de calculo do Fator Q, com ligeiras diferencas entre os editais dos Leildes 1/2011 e 2/2011,
contempla a apuracao do alcance de metas de: i) parametros operacionais (tempos maximos de espera para
decolagem de aeronaves, para alocacao em posicdo de patio e para inspecao de seguranca, disponibilidade de
pontes de embarque, de veiculos para embarque/desembarque remoto, de instalagdes e equipamentos de
check-in, de sistema de processamento e restituicao de bagagens, de elevadores e escadas rolantes, entre
outros); e ii) Percepcao da Qualidade de Servico (sinalizacao e informacoes de voo aos passageiros, limpeza e
disponibilidade de banheiros, conforto e disponibilidade de assentos no saguao, disponibilidade de carrinhos de

https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIHighLightConteudo?key=ACORDA O-LEGADO-113424... 15/4/2013



HighLight Page 9 of 13

bagagens e de vagas de estacionamento, satisfacao dos passageiros quanto aos estabelecimentos de varejo e
de alimentagao, entre outros). O Fator Q resultante pode variar de 7,5% de decréscimo a 2% de bonus,
conforme estabelecido nos PEA"s constantes dos editais.

6. Especificamente com relacao ao assunto discutido neste processo, cabe esclarecer que:

a) no ambito do Leildao 1/2011, consta a existéncia de padrao minimo para o IQS "Varejo e Alimentacao”,
definido como o nivel de satisfacdo do passageiro quanto a qualidade e variedade dos estabelecimentos de
varejo e alimentacao, o qual, caso nao atendido, pode resultar em decréscimo de 0,2 unidade no Fator Q, o
que representa 2,7% do total maximo de decréscimos admitido (7,5 unidades). Note-se que o indicador ndo
avalia precos;

b) no Leildao 2/2011, o 1QS "Custo beneficio das lojas e pracas de alimentacao" busca avaliar, conjuntamente, a
variedade e os precos praticados nas lojas e nos restaurantes/bares do aeroporto, podendo atingir decréscimo
de 0,3 unidade no Fator Q, o que equivale a 4% do total admitido (7,5 unidades).

7. Observa-se que os indicadores relacionados aos precos praticados nos estabelecimentos de alimentacao
nada ou pouco representam na avaliacao do Fator Q, o qual, por questao de prioridade, privilegia aspectos
operacionais e outros servicos afetos a disponibilizacdo de equipamentos e instalacdes por parte da
concessionaria.

8. Nesse sentido, pode-se afirmar que as medidas afetas a protecao dos usuarios e consumidores dos servicos
prestados nos aeroportos, previstas nos processos de concessao dos aeroportos de Sao Goncalo do
Amarante/RN, Brasilia/DF, Guarulhos/SP e Viracopos/SP e aludidas no Despacho do Ministro-Relator, estao
amplamente concentradas nas atividades essenciais, diretamente sob responsabilidade da administradora de
cada aerddromo, de modo que as atividades acessorias, que visam a geracao de receitas nao tarifarias e sao
delegadas a terceiro, resultam em impacto irrelevante na avaliacao da qualidade , em especial no que se
refere aos precos praticados.

9. Adicionalmente, ha que se esclarecer que a metodologia de calculo do Fator Q descrita nos itens anteriores
se aplica somente aos contratos decorrentes dos Leildes ANAC 1/2011 e 2/2011. Aos demais aeroportos
publicos que nao estdo sob condicdes tarifarias definidas em ato de autorizacdo ou contrato de concesséo,
dentre os quais estao os administrados pela Infraero, aplica-se o modelo de regulacao de tarifas aeroportuarias
estabelecido na Resolucao ANAC 180/2011.

10. Os reajustes anuais previstos na Resolucao 180/2011 nao contemplam nenhum parametro de qualidade nos
moldes expostos acima, sendo calculados somente com base na variacao do IPCA, aplicando-se o Fator X,
componente ja citado anteriormente e que objetiva repassar aos consumidores ganhos esperados de
produtividade, obtidos, nos termos da Resolucao ANAC 215/2012, a partir de dados relativos ao movimento de
passageiros, movimento de aeronaves, de receita e de custos.

CONCLUSAO

11. Diante do exposto, conclui-se que as medidas de protecao aos consumidores dos servicos prestados nos
aeroportos, previstas para serem implementadas nos contratos decorrentes dos Leilées da ANAC 1/2011 e
2/2011, além de serem impactadas somente em baixa, ou mesmo nula, proporcao pelos precos praticados nos
estabelecimentos de alimentacdo explorados em regime de concessao de uso de area aeroportuaria, nao
vinculam os aeroportos administrados pela Infraero.

12. Nao obstante, repisando a analise consignada na instrucao anterior, convém ressaltar que as medidas
adotadas espontaneamente pela Infraero podem contribuir para coibir a pratica de precos abusivos nos
estabelecimentos comerciais instalados nos aeroportos pela Estatal. Tanto a vedacao da ocupacao, por parte
de uma Unica empresa ou por um Unico grupo empresarial, de mais de uma area comercial do mesmo ramo de
atividade em um mesmo aeroporto como a instalacao de vending machines e de lanchonetes populares, além
da inclusao de clausula nos contratos que possibilite que a Infraero efetue o acompanhamento dos valores
cobrados pelos produtos comercializados, constituem mecanismo com elevado potencial de estimulo a
concorréncia e a reducao de precos.

13. Desse modo, cabe reiterar a proposta de encaminhamento constante da instrucao de mérito anterior (peca
5).
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PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

14. Ante o exposto, reitera-se a proposta de encaminhamento consignada na instrucao anterior (peca 5), com
breve ajuste de forma:

14.1. com fundamento no art. 232, lll, do Regimento Interno do TCU, e no art. 4°, |, b, da Resolucao TCU
215/2008, conhecer da presente Solicitacao de Fiscalizacao, considerando-a, para os fins do disposto no art.
17, inciso |, da referida Resolucao, integralmente atendida;

14.2. informar a Comissao de Fiscalizacao Financeira e Controle da Camara dos Deputados que:

14.2.1. a relacdo comercial entre consumidores e concessionarios, envolvendo possivel pratica de precos
abusivos nos estabelecimentos comerciais instalados nos aeroportos, € eminentemente de direito privado, de
modo que seu exame nao se insere entre as competéncias desta Corte de Contas, sendo mais bem perquirida
pelos orgaos de defesa do consumidor, a exemplo do Procon;

14.2.2. a despeito de as atuais concessdes de uso de areas aeroportuarias comerciais ndo receberem
interferéncia direta do poder concedente no que se refere aos valores cobrados pelos produtos e servicos
disponibilizados aos consumidores, a Infraero, visando estimular a concorréncia entre as concessionarias e a
reducao dos precos praticados nos estabelecimentos comerciais instalados nos aeroportos, em acdes recentes,
decidiu:

a) Com base no Parecer 145/DJCN/2011, de 16/9/2011, incluir, no edital padrao de tal tipo de concessao,
clausula visando impedir a ocupacao, em um mesmo aeroporto, de mais de uma area comercial do mesmo
ramo de atividade por uma Unica empresa ou pelo mesmo grupo econdémico, bem como clausula que possibilite
a Estatal efetuar o acompanhamento dos precos de produtos e servicos comercializados pelos concessionarios
ocupantes de areas aeroportuarias da rede;

b) realizar o Pregao Presencial 98/DALC/SEDE/2011, tendo por objeto a concessao de espacos para a
instalacao de Vending Machines, maquinas automaticas para a venda de alimentos e bebidas, em varios
aeroportos da rede;

c) realizar o Pregao Presencial 10/DALC/SBCT/2012, visando a concessao de uso de area aeroportuaria para a
instalacao de lanchonete com precos tabelados para 15 produtos considerados basicos, a chamada Lanchonete
Popular;

14.3. remeter a Comissao de Fiscalizacao Financeira e Controle da Camara dos Deputados copia da deliberacao
que vier a ser proferida nestes autos, bem como do inteiro teor do Acérdao 857/2011 - TCU - Plenario,
proferido no TC 021.182/2007-0;

14.4. arquivar os presentes autos."
E o Relatorio

Voto :
VOTO

Trago a apreciacao deste Plenario Solicitacao do Congresso Nacional - derivada da proposta do Deputado
Federal Nelson Padovani a Comissao de Fiscalizacdo Financeira e Controle da Camara dos Deputados - CFFC-,
para realizacao de fiscalizacao nas concessoes de uso aeroportuarias, firmadas com a Infraero, para prestacao
de servicos de alimentacao, em razao dos precos abusivos cobrados pelos estabelecimentos das pracas de
alimentacao.

2. Foi requerida analise sob a dtica econdmica, com a apuracado da pratica de precos exorbitantes por parte
das concessionarias, e juridica, com a verificacdo de infracées no processo de formalizacao dos contratos.

3. Em razéo das recentes concessoes dos aeroportos de Sdo Goncalo do Amarante/RN, Brasilia/DF,

Guarulhos/SP e Viracopos/SP, requeri a unidade técnica que procedesse a analise das medidas afetas a
protecdo dos usuarios e dos consumidores dos servicos prestados nos aeroportos, na medida do possivel,
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também, a luz do seu regramento.

3. Preliminarmente, conheco da presente Solicitacao do Congresso Nacional, por atender os requisitos de
admissibilidade do art. 4°, inciso I, alinea b, da Resolucao-TCU 215/2008

4. No mérito, acolho as analise e conclusdes da 1* Secex, com ajustes de forma, e as incorporo as minhas
razoes de decidir.

5. Sob o ponto de vista econdmico, nao ha como se proceder a fiscalizacdo solicitada por se tratar de relacao
comercial estabelecida entre consumidores e concessionarios de aéreas aeroportuarias, envolvendo possiveis
praticas de precos abusivos, assunto eminentemente de direito privado, que deve ser tratado pelos 6rgaos de
defesa do consumidor.

6. Sob o ponto de vista juridico, a analise recai sobre o exame da regularidade dos procedimentos adotados
para concessao destas areas publicas dos aeroportos administrados pela Infraero, sendo da competéncia do
TCU verificar sua legalidade, moralidade e economicidade.

7. Nesse sentido, foi realizada a auditoria TC 021.182/2007-0, em 2007, apreciada por meio do Acordao
857/2011-TCU-Plenario. O foco deste trabalho foi a analise das relacdes entre a Infraero e as concessionarias.
Ainda assim, foi mencionada a questao do relacionamento destas com os consumidores.

8. O trabalho abrangeu uma amostra de 67 contratos, selecionados de um universo de mais de 8.000 contratos,
nos aeroportos de Brasilia, Guarulhos, Congonhas, Galeédo e Recife.

9. Duas questdes de auditoria sdo, especialmente, afetas as analisadas nesta oportunidade.

10. A primeira diz respeito a legalidade das concessdes, nos termos da Lei 8.666/93. As principais constatacdes
da equipe de auditoria se referem a irregularidades na prorrogacao de prazos contratuais e nas deficiéncias no
sistema de controle de faturamento dos concessionarios, cujo valor integra a base de calculo do montante a
ser pago a Infraero. O voto condutor do Acérdao 857/2011-Plenario registra que estas questdes foram
devidamente regulamentadas, mediante a edicao do Regulamento de Licitacoes e Contratos da Infraero,
aprovado pela Portaria-Normativa 935/2009 do Ministério da Defesa, em obediéncia as determinagoes feitas
pelo TCU.

11. A segunda questao trata da existéncia de clausulas nos contratos de concessao que demonstrem
preocupacao da Infraero em relacdo ao consumidor dos servicos prestados pelas concessionarias, inclusive
sobre abusos praticados por estas. Considerando que a auditoria nao tinha como objetivo precipuo analisar a
inadequacao dos precos praticados nos aeroportos em relacao aos de mercado, a questao nao foi aprofundada.
Verificou-se, porém, haver grandes dificuldades quanto a definicdo do parametro comparativo entre os precos
praticados pelas concessionarias e os de mercado. Os servicos prestados nos aeroportos apresentam
peculiaridades com atendimento 24 horas e, em alguns casos, alta taxa de ociosidade em periodos de uso.

12. Cabe registrar, entretanto, que a Infraero nao tem sido indiferente a situacdo. Estao sendo adotas medidas
com intuito de expandir o seu controle sobre a questao e de estimular a concorréncia, permitindo a reducao
dos precos e coibindo a pratica de precos abusivos nos aeroportos sob sua administracdo. Foi vedada a
ocupacao de mais de uma area comercial do mesmo ramo de atividade, em um mesmo aeroporto, por uma
Unica empresa ou por um Unico grupo empresarial, impedindo a cartelizacao de precos. Foram adquiridas
vending machines, maquinas que oferecerao produtos alimenticios a precos mais baratos, e licitadas as
chamadas Lanchonetes Populares, que praticardo precos tabelados em alguns produtos considerados basicos.
Além disso, estao sendo incluidas clausulas nos contratos que permitem acompanhamento dos valores cobrados
pelos produtos comercializados.

14. Em relacdo as novas concessdes dos aeroportos Sdo Goncalo do Amarante/RN, Brasilia/DF, Guarulhos/SP e
Viracopos/SP, observa-se que a Infraero adotou providéncias para garantir, em alguma medida, a qualidade
dos servicos.

15. Nos termos dos editais, as concessionarias vencedoras estdo obrigadas a encaminhar anualmente Plano de

Qualidade de Servicos (PQS), no qual serao detalhadas as medidas implementadas para atendimento dos
Indicadores de Qualidade de Servicos (IQS), fixados nos Plano de Exploracao Aeroportuaria (PEA).
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16. Os IQS fazem parte do calculo anual do Fator Q, que, em conjunto com o Fator X, serao utilizados por
ocasido dos reajustes tarifarios. Este Ultimo esta relacionado a avaliacao de produtividade e eficiéncia dos
aeroportos e com a variagao do indice de inflacdo no periodo - IPCA.

17. Ocorre que os indicadores que compdem o IQS priorizam a qualidade dos servicos ligados as atividades
operacionais essenciais, que estao diretamente sob responsabilidade da administradora do aeroporto, e nao as
atividades acessorias, que geram receitas nao tarifarias e sao delegadas a terceiros.

18. Ja os indicadores relacionados aos precos praticados nos estabelecimentos de alimentacao contribuem
muito pouco na composicao do Fator Q.

19. Importante ressaltar que este modelo esta sendo aplicado apenas nas concessoes citadas. Aos demais
aeroportos administrados pela Infraero aplica-se o modelo de regulacao de tarifas aeroportuarias estabelecido
na Resolucao Anac 180/2011, no qual nao estao fixados parametros de qualidade, sendo os reajustes anuais
calculados somente com base na variacao do IPCA e do Fator X, que objetiva repassar aos consumidores ganhos
esperados de produtividade obtidos a partir de dados relativos ao movimento de passageiros, aeronaves,
receitas e custos.

20. Ainda que nao se possa afirmar que essas medidas alcardo o objetivo precipuo de aumentar a
competitividade, reduzindo, com isso, os precos praticados, nao se pode negar que a Infraero esta ciente da
situacao e sensivel a ela, podendo adotar medidas mais efetivas nesta seara por ocasido da realizacdo de novas
licitagbes aeroportuarias.

21. Considero importante, porém, que seja recomendado a Infraero que adote medidas no sentido de
minimizar riscos de ocorréncia de praticas econdmicas abusivas, nas instalacdes aeroportuarias, fixando
clausulas pertinentes nos futuros contratos de concessao.

22. Por fim, a luz dos fatos, cabe informar a Comissao de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Camara dos
Deputados - CFFC, sobre a impossibilidade de realizar fiscalizacdo nas empresas concessionarias de servicos
publicos de alimentacao nos aeroportos, em razao da pratica de precos abusivos, uma vez que se trata de
relacdo comercial entre consumidores e concessionarios, a qual deve ser perquirida pelos 6rgaos de defesa do
consumidor;

Ante o exposto, VOTO por que este Tribunal de Contas adote a minuta de acérdao que trago a apreciacdo
deste Colegiado.

Sala das Sessdes, em 27 de marco de 2013.
AROLDO CEDRAZ
Relator

Acordao :

VISTOS, relatados e discutidos estes autos que tratam de solicitacao do Congresso Nacional, apresentada pela
Comissao de Fiscalizacao Financeira e Controle da Camara dos Deputados - CCF, em que requer a realizacao de
fiscalizacao nas concessdes de uso aeroportuarias celebradas com a Infraero para prestacao de servicos, em
razao da cobranca de precos abusivos.

ACORDAM os Ministros do tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessao Plenaria diante das razdes expostas
pelo Relator, em:

9.1. conhecer da presente solicitacdo, por preencher os requisitos de admissibilidade previstos no art. 38,
inciso Il, da Lei 8.443/1992 e no art. 232, inciso lll, do Regimento Interno;

9.2. informar a Presidéncia da Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e Controle da Camara dos Deputados, em
atendimento ao Oficio 725/2011/CFFC-P, sobre a impossibilidade de realizar fiscalizacdo nas empresas
concessionarias de servicos publicos de alimentacao nos aeroportos, em razao, exclusivamente, da pratica de
precos abusivos, uma vez que se trata de relagdo comercial entre consumidores e concessionarios, a qual deve
ser perquirida pelos 6rgaos de defesa do consumidor;
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9.3 recomendar a Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria - Infraero que adote medidas no sentido
de minimizar riscos de praticas econdmicas abusivas, tais como as versadas nos autos, nos futuros contratos de
concessao, informando, no prazo de 90 dias, as medidas adotadas;

9.4 remeter a Comissao de Fiscalizacdo Financeira e Controle da Camara dos Deputados cépia da deliberacao
que vier a ser proferida nestes autos, bem como de inteiro teor do Acérdao 857/2011 - TCU - Plenario,
proferido no TC 021.182/2007.

9.5. declarar atendida a solicitacao e arquivar os presentes autos, nos termos do §1°, inciso Il e § 2°, inciso I,
do art. 17 da Resolucao-TCU n° 215/2008

ENTIDADE :
Entidade: Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria - Infraero

Interessados :
Interessado: Camara dos Deputados

Representante do MP :
nao atuou

Unidade técnica :
12 Secretaria de Controle Externo - Secex/1

Classe :
CLASSE 1l

Advogado :
nao ha

Quérum:

13.1. Ministros presentes: Augusto Nardes (Presidente), Valmir Campelo, Benjamin Zymler, Aroldo Cedraz
(Relator), Raimundo Carreiro, José Jorge e José Mucio Monteiro.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Marcos Bemquerer Costa.

13.3. Ministro-Substituto presente: Augusto Sherman Cavalcanti

Data sessao :
27/03/2013
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