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RESUMO

O presente artigo analisa o regime constitucional e
infraconstitucional aplicavel a infraestrutura aeroportuaria no Brasil,
com foco na reparticdo de competéncias entre Unido, Estados e
Municipios € nos limites da atuagcao municipal sobre o uso e
ocupacao do solo em areas aeroportuarias. A partir da Constituicao
da Republica de 1988, do Cddigo Brasileiro de Aeronautica e da
regulamentacao infralegal da aviacao civil, examina-se a
centralizacdo normativa da atividade aeroportuaria e a
caracterizacao do aeroporto como universalidade juridica submetida
a regime especial. O estudo aborda ainda os instrumentos técnicos
de protecao ao voo e zoneamento de ruido, bem como a necessaria
cooperacao federativa para a compatibilizacao entre planejamento
urbano e seguranca operacional. Conclui-se que a infraestrutura
aeroportuaria  constitui  atividade de interesse nacional
predominante, exigindo coordenacao institucional e preservacao da
autonomia do gestor aeroportuario.

Palavras-chave: Infraestrutura Aeroportuaria; Direito Aeronautico;
Federalismo; Planejamento Urbano;, Autonomia do Gestor

Aeroportuario.

ABSTRACT

This article analyzes the legal framework applicable to airport
infrastructure in Brazil, focusing on the division of powers between
the Federal Government and municipalities and the limits of
municipal action on land use in airport areas. It examines the
centralized regulatory model, the concept of airport as a legal
universality, and technical instruments related to flight protection
and noise zoning. It concludes that airport infrastructure constitutes
a predominantly national interest, requiring institutional

coordination and preservation of airport manager autonomy.
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1. INTRODUCAO

O presente artigo tem por objetivo analisar os preceitos de natureza
constitucional e infraconstitucional que regulam a ocupagao e 0 uso
das areas aeroportuarias no ordenamento juridico brasileiro, a luz da
reparticdo de competéncias estabelecida pela Constituicao da
Republica de 1988. A gestao de aeroportos, especialmente no que se
refere a compatibilizacao entre a infraestrutura aeroportuaria e o
ordenamento urbano municipal, tem sido fonte recorrente de
controvérsias administrativas e judiciais, notadamente em razao das
discussdes acerca da competéncia para legislar sobre o uso e a
ocupacao do solo em areas consideradas aeroportuarias e em suas

zonas de influéncia.

A Constituicao Federal de 1988 atribui a Unido a competéncia para
explorar, direta ou indiretamente, os servicos e a infraestrutura
aeroportuaria, bem como, para legislar privativamente sobre direito
aeronautico e navegacao aérea, nos termos dos arts. 21, inciso Xll,
alinea “c”, e 22, inciso I|. Tais dispositivos evidenciam o carater
estratégico, nacional e supra municipal da atividade aeroportuaria,
cuja regulacao nao se limita aos limites territoriais do Municipio
onde o aeroporto se encontra implantado, alcancando impactos

diretos sobre a seguranca operacional, a regularidade do transporte

aéreo e o interesse publico nacional.

Nesse contexto, a ocupacao do solo no sitio aeroportuadrio e em seu
entorno imediato submete-se a instrumentos técnicos e normativos

proprios da aviacao civil, tais como o Plano Basico de Zona de



Protecao de Aerddromos (PBZPA), o Plano Basico de Zona de
Protecao de Auxilios a Navegacao Aérea (PBZPANA) e o Plano de
Zoneamento de Ruido (PZR). Esses instrumentos estabelecem
restricbes administrativas especificas ao uso e a ocupacao do solo,
com fundamento na seguranca das operacdes aéreas, na protecao
dos auxilios a navegacao aérea e na mitigacao dos impactos sonoros

decorrentes da atividade aeroportuaria.

Nos ultimos anos, tém-se observado decisdes judiciais de primeira
instancia, bem como, reiterados pronunciamentos dos Tribunais
Superiores, que enfrentam a matéria sob diferentes perspectivas.
Embora ainda se verifique certa auséncia de uniformidade decisoéria
e a existéncia de questionamentos relevantes, de modo geral, os
tribunais vém reconhecendo a autonomia do operador
aeroportuario, especialmente quando amparada na legislacao
federal e nos instrumentos técnicos que regulam a infraestrutura
aeroportuaria, em consonancia com a Constituicao da Republica de

1988 e com o Codigo Brasileiro de Aeronautica.

N3o obstante esse entendimento predominante, persistem
controvérsias que exigem do operador aeroportuario nao apenas
conhecimento técnico-juridico, mas também habilidade
institucional para administrar conflitos e estabelecer interlocucao
permanente, sobretudo com o Poder Executivo Municipal. Tal
articulacao mostra-se indispensavel diante da competéncia
constitucional dos Municipios para legislar sobre assuntos de
interesse local e promover o ordenamento territorial, nos termos do
art. 30 da Constituicao Federal de 1988, impondo-se a necessaria
harmonizacao entre o planejamento urbano municipal e as normas

federais que regem a aviacao civil.



A aviagao civil ocupa, assim, espaco cada vez mais relevante na vida
moderna, fazendo com gue os mais diversos modelos de aeroportos
e aerodromos assumam papel de destaque nao apenas no
Municipio em gue se inserem, mas também nas areas contiguas ao
sitio aeroportuario e no contexto regional. Essa insercao estratégica
propicia a atracao de investimentos, a geracao de oportunidades de

negdcios e o fortalecimento da economia local e regional.

O desenvolvimento da infraestrutura aeroportuaria revela-se
imprescindivel diante do crescimento continuo da aviagao civil e de
sua importancia para a dinamica urbana contemporanea. O
transporte aéreo possibilita o deslocamento seguro, rapido e
eficiente de pessoas e riquezas, conectando regides distantes e
transformando os aeroportos em verdadeiros vetores do

desenvolvimento da economia moderna.

Nesse cenario, o transporte aéreo atua como elemento catalisador
do desenvolvimento da localidade em que se insere. Ao ampliar o
acesso, a conectividade, a velocidade e a integracao aos meios de
producao, a aviacao potencializa a geragcao de negdcios, empregos e
servicos, produzindo impactos econdmicos e sociais positivos para a
cidade e sua area de influéncia, ao mesmo tempo em que impde
desafios regulatdorios que exigem interpretacdao sistematica e

coordenada do ordenamento juridico.

2. O REGIME JURIDICO DA INFRAESTRUTURA AEROPORTUARIA E
A REPARTICAO DE COMPETENCIAS

O Direito Aeronautico brasileiro estrutura-se a partir de um modelo
constitucional que concentra, de forma inequivoca, na Uniao a

competéncia normativa e operacional sobre a navegacao aérea e a



infraestrutura aeroportuaria. Essa opcao do constituinte reflete a
natureza estratégica, técnica e nacional do transporte aéreo, cuja
regulacao demanda uniformidade normativa e coordenacao

centralizada.

A Constituicao da Republica de 1988 consagrou a Uniao a
competéncia privativa para legislar sobre o Direito Aeronautico,
inserindo-o no mesmo plano de matérias que, por sua esséncia,
transcendem interesses locais ou regionais. Trata-se de um campo
juridico diretamente vinculado a soberania, a seguranc¢a nacional, a
integracao territorial e ao desenvolvimento econdmico, o que afasta

qualquer possibilidade de fragmentacao legislativa.

No mesmo sentido, o texto constitucional atribuiu a Uniao a
prerrogativa de explorar, direta ou indiretamente, a navegacao aérea
e a infraestrutura aeroportuaria, admitindo modelos de delegacao
compativeis com o regime de servicos publicos. Essa diretriz
constitucional reforca o carater federal dos aeroportos e aeréodromos
publicos, independentemente da titularidade dominial das areas

onde se localizam.

O Coddigo Brasileiro de Aeronautica, editado anteriormente a
Constituicao de 1988, foi por esta recepcionado e permanece como o
principal diploma infraconstitucional disciplinador do setor. O
Codigo estabelece os fundamentos do sistema aeronautico nacional,
define a infraestrutura aeronautica e organiza o sistema
aeroportuario como parte essencial do apoio a navegacao aérea,

sempre sob coordenacao da autoridade aeronautica federal.

Nesse contexto, os aerdodromos publicos sao concebidos como

unidades integrantes de um sistema nacional, sujeitas a padrdes



técnicos uniformes, a coordenacao centralizada e ao controle
regulatdrio federal. A legislacdao aeronautica reconhece, inclusive, a
possibilidade de exploracao direta pela Unidao, por entidades da
administracao indireta, por meio de delegacdes a outros entes
federativos ou mediante concessdes, sem que isso desnature o

carater federal da atividade.

Destaca-se, ainda, que 0s aeroportos sao juridicamente qualificados
como universalidades, equiparadas a bens publicos federais
enquanto mantida sua destinacao especifica, ainda que a Unidao nao
detenha a propriedade de todos os imdveis que compdem o sitio
aeroportuario. Essa peculiaridade juridica reforca a autonomia
funcional da infraestrutura aeroportuaria em relacao ao

ordenamento urbano municipal.

Sob a perspectiva federativa, a relacao entre aeroportos e o meio
urbano deve ser analisada a luz da reparticdo constitucional de
competéncias. Embora os Municipios detenham atribuicdes
relevantes no ambito do ordenamento territorial, do uso e da
ocupacao do solo urbano, tais competéncias nao possuem carater
absoluto. No campo aeronautico, prevalece o interesse nacional, o
que impode limites a atuacao normativa e administrativa municipal
sempre que houver interferéncia direta na seguranca, na

regularidade ou na eficiéncia das operacdes aeroportuarias.

A logica que orienta essa reparticdao € a da predominancia do
interesse, e Nnao a da exclusividade. Nao ha interesses puramente
locais, regionais ou nacionais de forma isolada, mas simm matérias em
qgue determinado interesse se sobrepde aos demais. No caso da

aviacao civil e da infraestrutura aeroportuaria, a predominancia é



claramente nacional, o que justifica a centralizacdo normativa e

regulatoria na esfera federal.

Essa compreensao é fundamental para a analise dos conflitos que
envolvem aeroportos e cidades, especialmente no que se refere a
autonomia do gestor aeroportuario, a compatibilizacdéo com o
planejamento urbano e aos limites da atuacao municipal. A
infraestrutura aeroportuaria nao se submete ao regime juridico
ordinario dos equipamentos urbanos, mas a um regime especial,
moldado pela Constituicao e pela legislacao aeronautica, em razao

de sua relevancia estratégica e sistémica.

A organizacao federativa brasileira parte da premissa de que o
Municipio integra o Estado, que, por sua vez, compde a Uniao,
enguanto entidade politica indissolUvel. Nesse contexto, nao se
verifica oposicao entre interesses locais e interesses gerais, mas uma
relacao de convivéncia orientada pelo critério da predominancia. O
gue diferencia o interesse local do interesse nacional ndao é a
exclusividade, mas o grau de preponderancia que determinado

tema assume no sistema federativo.

A  autonomia municipal, assegurada constitucionalmente,
manifesta-se por meio da auto-organizacao, da autolegislacao e da
autoadministracao, exercidas nos limites definidos pela Constituicao.
A lei organica municipal representa a expressao normativa dessa
autonomia, devendo observar os parametros constitucionais e
respeitar a reparticao de competéncias estabelecida no pacto

federativo.

No campo do transporte aéreo, entretanto, essa autonomia encontra

limites claros. A legislacao aeronautica brasileira estrutura a



infraestrutura aeronautica como um sistema nacional integrado,
voltado ao apoio da navegacao aérea e a garantia da seguranca,
regularidade e eficiéncia das operacdes. Dentro desse sistema, a
infraestrutura aeroportuaria ocupa posicao central, abrangendo nao
apenas pistas, patios e terminais, mas também o conjunto de
instalacdes, equipamentos e facilidades indispensaveis a operacao

das aeronaves e ao atendimento de passageiros e cargas.

A doutrina especializada reconhece que, ao tratar do transporte
aéreo, € indissociavel a analise da infraestrutura aeroportuaria. O
conceito de infraestrutura, nesse campo, deve ser compreendido em
sentido amplo, englobando tanto as estruturas fisicas destinadas as
operacdes de pouso e decolagem quanto os meios necessarios ao
controle, a protecao, ao abastecimento, a manutencao e ao abrigo
das aeronaves. Trata-se, portanto, de um complexo funcional que

transcende a l6gica dos equipamentos urbanos tradicionais.

Essa peculiaridade justifica a submissao das areas aeroportuarias e
de seu entorno a um regime juridico especial. As propriedades
vizinhas aos aeroportos e as instalacdes de auxilio a navegacao aérea
estao sujeitas a restricdes especificas, definidas a partir de critérios
técnicos voltados a seguranca do voo e a mitigacao de impactos
operacionais. Entre essas restricdes destacam-se aquelas
decorrentes dos planos de protecao e de zoneamento de ruido,
instrumentos fundamentais para disciplinar a ocupacao do solo no

entorno aeroportuario.

A compatibilizacdao entre o uso e a ocupacao do solo urbano e as
restricbes aeronauticas constitui um ponto sensivel da relagcao entre
aeroportos e Municipios. Embora caiba ao ente municipal promover

o ordenamento territorial, essa atribuicao deve ser exercida em



consonancia com as diretrizes técnicas estabelecidas pela
autoridade aeronautica. A atuagcao municipal, nesse aspecto, nao é
unilateral, mas integrada, exigindo dialogo institucional com o
operador do aerédromo e consideracao dos interesses das

comunidades do entorno.

Esse modelo cooperativo busca assegurar que o planejamento
urbano nao comprometa a seguranca das operacdes aéreas nem
inviabilize o desenvolvimento da infraestrutura aeroportuaria, ao
mesmo tempo em que procura mitigar os impactos sobre a
populacao local. A compatibilizacao do uso do solo, portanto, nao
representa uma ingeréncia indevida da Unido sobre o Municipio,
mas a aplicacdao concreta do principio da predominancia do

interesse nacional em matéria aeronautica.

Por fim, cumpre destacar que as areas aeroportuarias nao se
submetem ao regime juridico ordinario das locacdes urbanas. A
utilizagcao desses espacos obedece a regras proprias, decorrentes de
sua destinacao publica especifica e de sua insercao no sistema
aeronautico nacional. Essa excepcionalidade reforca a autonomia
funcional da administracao aeroportuaria e evidencia que o
aeroporto nao pode ser tratado como simples equipamento urbano,
mas como infraestrutura estratégica submetida a disciplina juridica

propria.

A regulacao infralegal da aviacao civil brasileira reforca o modelo de
coordenacao institucional entre o operador de aerédromo, os entes
mMunicipais e as comunidades do entorno. As normas expedidas pela
autoridade aeronautica estabelecem que, uma vez definidos e
aprovados os instrumentos de zoneamento de ruido, incumbe ao

operador do aerédromo promover acdes de compatibilizacao do uso



do solo, em dialogo com o0s Municipios abrangidos e com a

populacao local, sempre sob acompanhamento regulatoério federal.

Esse arranjo normativo evidencia que a aviacao, seja em sua
vertente publica ou privada, permanece integralmente submetida
ao regime juridico do Direito Aeronautico e as regras da navegacao
aérea, 0 que atrai, de forma predominante, a competéncia da Uniao.
A atuacao municipal, nesse contexto, nao se projeta sobre a
atividade aeronautica em si, mas se limita aos aspectos urbanisticos
que nao interfiram na seguranca, na regularidade ou na eficiéncia

das operacdes aeroportuarias.

Sob essa perspectiva, o funcionamento dos estabelecimentos
empresariais localizados em areas aeroportuarias submete-se
prioritariamente a normatizacao e a fiscalizacao das autoridades
aeronauticas. A administracao aeroportuaria exerce competéncia
propria sobre o conjunto do sitio aeroportuario, inclusive no que se
refere a organizacao interna dos espacos e a destinagcao das areas

afetadas a atividade-fim.

Todavia, € possivel reconhecer uma atuacao complementar dos
orgaos locais no que se refere a atividades de natureza comum,
desenvolvidas por concessionarios ou permissionarios de uso de
areas aeroportuarias, desde que tais atividades nao estejam
diretamente vinculadas as normas de protecao da aviacao civil.
Nesse campo, enquadram-se, por exemplo, atividades comerciais
acessorias, como estabelecimentos de alimentacao, varejo ou
prestacao de servicos, cuja fiscalizacdo municipal nao pode,
contudo, atingir ou condicionar o funcionamento do aeroporto

enguanto infraestrutura aeronautica.



Dessa forma, nao se mostra juridicamente admissivel que o
Municipio condicione a concessao de alvaras comerciais a
apresentacao de documentos relacionados a regularidade do
aeroporto como um todo, tampouco que imponha sancdes a
administracao aeroportuaria em razao de eventual descumprimento
de normas locais por estabelecimentos individuais. O aeroporto
deve ser compreendido como um complexo unitario, dotado de
regime juridico préprio, nao se confundindo com a soma isolada de

suas atividades internas.

A doutrina especializada é firme ao reconhecer que os bens afetos
as atividades aeroportuarias compdem uma universalidade
funcional, cuja unidade decorre da destinacao comum ao apoio da
navegacdo aérea. Areas operacionais, terminais, instalacdes
administrativas, servicos auxiliares, espacos destinados a oOrgaos
publicos e atividades comerciais apropriadas integram um mesmo
conjunto juridico, organizado de forma coordenada para viabilizar o

transporte aéreo com seguranca e eficiéncia.

Enquanto mantida essa destinacao especifica, o aeroporto deve ser
tratado como patrimdnio autdbnomo, equiparado, em seu conjunto, a
bem publico federal, ainda que existam diferentes regimes de
propriedade sobre os imoéveis que o compdem. Essa condicao de
universalidade confere ao sitio aeroportuario uma protecao juridica
especial, afastando a aplicacao fragmentada de regimes normativos

iIncompativeis com sua natureza sistémica.

A concepg¢ao do aeroporto como unidade autdbnoma e bem coletivo
encontra respaldo na teoria civilista das universalidades, segundo a
qual uma pluralidade de bens singulares pode ser juridicamente

considerada como um todo, em razao de sua destinacao unitaria. No



caso da infraestrutura aeroportuaria, essa destinacao € inequivoca:
assegurar o exercicio da atividade aeronautica e o adequado

funcionamento do sistema de transporte aéreo.

Conclui-se, portanto, que a Constituicao da Republica reservou a
Unido a titularidade do servico publico de administracao
aeroportuaria, compreendendo, nesse conceito, as atividades de
implantacao, ampliacao, manutencao e operacao dos aerédromos. A
autorizacao para o desenvolvimento dessas atividades em imoveis
afetados a infraestrutura aeroportuaria insere-se no ambito da
competéncia federal, ndao havendo espaco para ingeréncias
Municipais que comprometam ou condicionem o exercicio de uma
atividade intensamente regulada e de interesse nacional

predominante.

3. CONCLUSAO

Conclui-se que a infraestrutura aeroportuaria integra um sistema
nacional regulado, com predominancia da competéncia federal. A
atuacao municipal deve ocorrer de forma complementar, sem
comprometer a seguranca operacional e a eficiéncia do transporte
aéreo. A autonomia do gestor aeroportuario revela-se elemento
essencial para a adequada gestdao da infraestrutura, devendo ser

preservada em consonancia com o federalismo cooperativo.

A regulacao do sistema de aviacao civil brasileiro caracteriza-se por
elevada complexidade institucional e normativa, decorrente tanto da
natureza estratégica do transporte aéreo quanto da multiplicidade
de orgaos federais envolvidos em sua organizacao, fiscalizacao e
controle. Trata-se de um setor em que coexistem estruturas da

Administracao Publica direta e indireta, além de 6rgaos militares



especializados, todos atuando de forma integrada em um sistema

de alcance nacional e internacional.

Nesse arranjo, a Unido exerce papel central e indelegavel. A
Constituicao da Republica e a legislacao infraconstitucional
atribuiram ao ente federal a competéncia para legislar, regular e
fiscalizar as atividades de aviacao civil e de infraestrutura
aeronautica e aeroportuaria, consolidando um modelo que privilegia
a uniformidade normativa, a seguranca operacional e a eficiéncia do

sistema de transporte aéreo.

A criagao da Agéncia Nacional de Aviacao Civil representou marco
relevante na consolidacdo desse modelo regulatorio. A Agéncia foi
atribuida a condicao de Autoridade de Aviacao Civil, incumbida de
regular e fiscalizar tanto as operacdes aéreas quanto a infraestrutura
aeroportuaria, em consonancia com as diretrizes estabelecidas pelos
Poderes Executivo e Legislativo. Esse conceito passou a coexistir
com o de Autoridade Aeronautica, sem que houvesse ruptura, mas

sim complementaridade funcional.

Paralelamente, 6rgaos como o Departamento de Controle do
Espaco Aéreo e o Centro de Investigacao e Prevencao de Acidentes
Aeronauticos, vinculados ao Comando da Aeronautica,
desempenham funcdes essenciais relacionadas ao controle do
espaco aéreo, a protecao ao voo e a investigacao de ocorréncias
aeronauticas, reforcando o carater sistémico e integrado da aviacao

civil no Brasil.

Importa destacar que a competéncia federal sobre a infraestrutura
aeroportuaria alcanca nao apenas 0s aeroportos publicos, mas

também os privados. Ainda que o aerédromo seja explorado por



particulares, permanece submetido as normas técnicas e
regulatdrias federais, especialmente no que se refere a seguranca
operacional, a protecao ao voo e a padronizacdao dos servicos. A
titularidade privada nao descaracteriza a natureza publica da
atividade aerondautica, nem afasta o interesse nacional

predominante que justifica a centralizacao normativa.

Nesse cenario, os Estados e Municipios exercem atribuicdes de
carater complementar e suplementar, especialmente nos aspectos
relacionados ao acesso viario, a mobilidade urbana, a infraestrutura
do entorno, a segurancga publica e as questdes ambientais. Todavia,
tais competéncias devem ser exercidas de forma harmdénica com o
regime juridico aeronautico, sem interferir nas atividades-fim do
aeroporto ou impor condicionantes incompativeis com sua natureza

juridica e funcional.

A participacao do Poder Executivo Municipal revela-se
especialmente relevante no processo de planejamento urbano,
sobretudo para assegurar a compatibilizacao entre o Plano Diretor
da Cidade e o planejamento aeroportuario. Essa atua¢cao cooperativa
nao se confunde com Iingeréncia sobre a administracao
aeroportuaria, mas representa aplicacao concreta do federalismo de
cooperacao, orientado pela predominancia do interesse nacional em

Mmatéria aeronautica.

Iniciativas recentes da autoridade reguladora, voltadas a orientacao
e ao fortalecimento da atuagcao municipal no desenvolvimento
aeroportuario, reforcam essa perspectiva colaborativa. O didlogo
institucional entre gestores aeroportuarios e administracdes

municipais mostra-se fundamental para o desenvolvimento



sustentavel dos aeroportos brasileiros, sem prejuizo da seguranca, da

eficiéncia operacional e da autonomia do gestor aeroportuario.

Conclui-se, assim, que a infraestrutura aeroportuaria brasileira esta
inserida em um regime juridico especial, fortemente centralizado na
esfera federal, mas que admite e demanda a atuacao coordenada
dos demais entes federativos. A correta compreensao dessa
arquitetura institucional é pressuposto indispensavel para a analise
da autonomia do gestor aeroportuario e para a adequada solucao
dos conflitos que emergem da interface entre aeroportos e o meio

urbano.

A expansao do modelo de concessdes aeroportuarias no Brasil
reforca a centralidade do operador privado na gestao da
infraestrutura. Nesse contexto, a regulacao exercida pela ANAC
busca equilibrar eficiéncia econémica, seguranca operacional e
interesse  publico, consolidando um ambiente institucional

complexo e altamente técnico.

No ambito do federalismo cooperativo, a atuacao municipal deve
ocorrer de forma harmonica com as diretrizes federais. A imposicao
de restricdes urbanisticas que afetem diretamente a operacao
aeroportuaria pode configurar violacao a competéncia privativa da
Uniao, sobretudo quando compromete a seguranca e a regularidade

das operacdes aéreas.

A doutrina administrativista reconhece que setores estratégicos de
infraestrutura exigem centralizacao normativa. A jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal reafirma a prevaléncia do interesse

nacional em matérias de competéncia da Unido, limitando a



ingeréncia de entes subnacionais quando ha risco a atividade

regulada.
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