UNIVERSIDADE DE BRASILIA
CENTRO DE FORMACAO DE RECURSOS HUMANOS EM TRANSPORTES

A EVOLUCAO DA REGULACAO DO TRANSPORTE AEREO REGULAR
BRASILEIRO

MARCUS VINICIUS DO AMARAL GURGEL

MARIA DIONNI DOS SANTOS COSTA

ORIENTADOR: JOAQUIM JOSE GUILHERME DE ARAGAO, PhD

MONOGRAFIA DE ESPECIALIZACAO EM GESTAO DA AVIACAO CIVIL

PUBLICACAO: E-TA-002A/2007
BRASILIA/DF: MARCO/2007



UNIVERSIDADE DE BRASILIA

CENTRO DE FORMACAO DE RECURSOS HUMANOS EM TRANSPORTES

A EVOLUCAO DA REGULACAO DO TRANSPORTE AEREO REGULAR
BRASILEIRO

MARCUS VINICIUS DO AMARAL GURGEL
MARIA DIONNI DOS SANTOS COSTA

MONOGRAFIA DO CURSO DE ESPECIALIZACAO SUBMETIDA AO CENTRO DE
FORMACAO DE RECURSOS HUMANOS EM TRANSPORTES DA
UNIVERSIDADE DE BRASILIA, COMO PARTE DOS REQUISITOS
NECESSARIOS PARA A OBTENCAO DO GRAU DE ESPECIALISTA EM GESTAO
DA AVIACAO CIVIL.

APROVADA POR:

JOAQUIM JOSE GUILHERME DE ARAGAO, PhD (UnB)
(Orientador)

ADYR DA SILVA, PhD (UnB)

(Examinador)

JOSE ALEX SANT’ANNA, PhD (UnB)

(Examinador)

BRASILIA/DF, 29 DE MARCO DE 2007



FICHA CATALOGRAFICA

GURGEL, MARCUS VINICIUS DO AMARAL e
COSTA, MARIA DIONNI DOS SANTOS.

A Evolucdo da Regulacdo do Transporte Aéreo Regular Brasileiro

xvi 110p, 210x297 mm (CEFTRU/UnB, Especialista, Gestdo da Aviacdo Civil,
2007).

Monografia de Especializagdo — Universidade de Brasilia, Centro de Formagao de
Recursos Humanos em Transportes, 2007

1. Regulacdo 2. Transporte Aéreo
3. 4,

I. CEFTRU/UnB I1. Titulo (série)

REFERENCIA BIBLIOGRAFICA

GURGEL, M.V.A. e COSTA, M.D. S (2007), A Evolucdo da Regulacdo do Transporte Aéreo
Regular Brasileiro, Monografia de Especializacdo, Publicacdo E-TA-002A/2007, Centro de
Formacgdo de Recursos Humanos em Transportes, Universidade de Brasilia, Brasilia, DF,
110p.

CESSAO DE DIREITOS

NOME DOS AUTORES: Marcus Vinicius do Amaral Gurgel e Maria Dionni dos Santos
Costa

TITULO DA MONOGRAFIA: A Evolucio da Regulacdo do Transporte Aéreo Regular
Brasileiro

GRAU/ANO: Especialista / 2007

E concedida & Universidade de Brasilia, permiss&o para reproduzir copias desta monografia de
especializacao e para emprestar ou vender tais cOpias somente para propdsitos académicos e
cientificos. Os autores reservam outros direitos de publicacdo e nenhuma parte desta
monografia de especializa¢do pode ser reproduzida sem a autorizagéo por escrito dos autores.

Marcus Vinicius do Amaral Gurgel Maria Define dos Santos Costa




DEDICATORIA

De personalidade marcante, espirito empreendedor, visionario por exceléncia, desde ciscas
eras ele tem direcionado seu vasto conhecimento e génio criativo em prol do desenvolvimento

da aviacdo civil no Brasil.

Justica seja feita, este trabalho é dedicado ao icone da aviagéo civil brasileira, Professor Adyr
da Silva, pelo entusiasmo e garra com que sempre se engajou nos misteres da industria do

transporte aéreo.

Professor Adyr, é para ndés uma honra e um orgulho muito grande ter tido o privilégio de

conhecé-lo, pessoalmente, e partilhar de suas idéias e ideais, muitissimo obrigado!



AGRADECIMENTOS

Aos Ilm°s. Srs. Diretores de OperacOes Rogério Barzellay e de Administragdo da
INFRAERO, Marco Antonio de Oliveira, aos 1lm°s. Srs. Superintendentes Valseni José
Pereira Braga e Will Wilson Furtado, ao Magnifico Reitor da Universidade de Brasilia e ao
Ilmo. Sr. Diretor do Centro de Formacdo de Recursos Humanos em Transportes 0S nossos
mais sinceros agradecimentos por terem propiciado a realizacdo deste importante processo de

mudanca de comportamento, em matéria de gestdo da aviacéo civil.
Ao nosso orientador, Professor Joaquim José Guilherme de Aragdo, pelos esclarecimentos
precisos e oportunos, contribuindo de forma decisiva para o correto direcionamento deste

trabalho.

A todo o corpo docente envolvido no curso, pela exceléncia das informacBes a nos

transmitidas.

Aos coordenadores e pessoal de apoio ao curso, pela atencdo especial e dedicacdo dispensada

a todos os discentes.

A todos os colegas de curso pelo cordial incentivo e ajuda mutua.

Por ultimo, aos nossos familiares, pela compreensdo e paciéncia durante nossas auséncias, no

decorrer de todo o periodo académico.



RESUMO

O objetivo deste trabalho € fazer uma andlise da evolugdo da regulacdo do transporte aéreo
regular brasileiro, identificando os principais estagios de regulacdo no decorrer dos Gltimos

anos.

Enfase maior sera dada as medidas de desregulamentacdo (anos 1990) e de re-regulacio (a
partir de 2003), que geraram as transformacdes da aviacdo comercial brasileira nesse periodo,

a partir do processo de flexibilizagdo da regulamentagéo do transporte no pais.

A reestruturacdo da aviacdo comercial mundial se inicia com o0 processo de
desregulamentacdo do transporte aéreo a partir de 1978 nos Estados Unidos. A
desregulamentacdo objetivava abrir 0 mercado e incentivar a concorréncia, mas teve como
conseqiiéncia uma onda de privatizacGes, fusbes, aquisicdes e aliangas entre companhias

ocasionando uma concentragdo no setor internacional.

No Brasil, o processo de desregulamentacdo do setor comeca na década de 90.
Gradativamente € abandonada a politica de vigilancia a competicdo, caracterizada por uma
forte intervencéo estatal no controle de rotas e tarifas, em vigéncia desde os anos 60. Ao longo
dos anos 90 assistimos ao inicio da abertura do “mercado” das concessdes, com a

implementacdo de slots e o estabelecimento de regras de classificacdo das linhas aéreas.

Como conseqiiéncia, observou-se um movimento de entrada e saida de empresas aereas

resultando na concentracédo do setor.

Considerando-se o historico de regulacéo do setor aéreo, realizou-se uma coleta dos principais
dispositivos legais adotados, em ordem cronoldgica, desde o rigido controle do Estado sobre a
atividade econémica do setor a liberagéo total; a re-regulacéo e a criagdo da Agéncia Nacional
de Aviacdo Civil, novo marco regulatério, propondo-se a viabilizar uma politica regulatéria

para o setor.

Vi



ABSTRACT

The objective of this work is to analyze the evolution of the regulation on the Brazilian

regular air transport, identifying the main stages of regulation, along the latest years.

Major emphasis will be dedicated to the de-regulating measures (occurred in the 90’s) and the
re-regulation period (which started on 2003), generating transformations on the Brazilian
commercial aviation in such a period, starting by the process of flexibilization of the air

transport regulation in this country.

The restructuring of the world commercial aviation starts with the air transport de-regulation

process, in 1978, in the United States of America.

The de-regulation aimed to open the market, stimulating competition, but, instead, brought, as
a consequence, massive privatizations, fusions, acquisitions and alliances of air transport

companies, causing a concentration on the international sector.

In Brazil, the de-regulation process of this sector begins on the 90’s.

The policy of competition close watch, characterized by a strong governmental intervention in
the control of routes and tariffs, in use since the 60’s, is gradually abandoned. Along the 90’s,
an opening in the market of concessions is observed, as well as the implementation of “airport
slot times” besides the establishment of rules classifying the air routes. As a consequence, the
air transport companies entered and exited the market, resulting in a concentration of this

sector.

Considering the history of the regulation on the air transport sector, an assessment of the most
important legal directives adopted was performed in this work, presented in a chronological
sequence, ranging from the rigid governmental control on the economic activity of this sector,
till the complete liberalization; the re-regulation and, finally, the foundation of the Civil
Aviation National Agency, a new regulatory landmark, intended to establish a viable

regulatory policy for this sector.
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1 INTRODUCAO

1.1  APRESENTACAO

O setor de transporte aéreo tem sofrido importantes modificagcdes nas ultimas décadas, com a
desregulamentacdo de grande parte dos mercados domésticos e a proliferacdo de acordos
internacionais de liberalizacdo comercial. Como o Brasil estd inserido nessas mudancas, 0
objetivo deste trabalho é fazer uma analise das transformacbes da aviacdo comercial
brasileira, identificando os principais estagios de regulagdo no decorrer do periodo de 1973
até a constituicdo de novo marco regulatério sob a responsabilidade da Agencia Nacional de
Aviacdo Civil - ANAC, em 2005.

Para isso serdo abordadas as transformacGes na aviagdo comercial mundial, sua
reestruturacdo, nos fins da década de 70, quando se iniciou o processo de desregulametacéo
do transporte aéreo, as privatizacdes das empresas aéreas e adocdo de novas formas de

organizacao entre as empresas.

Com relacdo ao transporte aereo brasileiro, énfase maior sera dada as medidas de
desregulamentacdo (anos 1990) e de re-regulacdo (a partir de 2003), que gerou as
transformacbes da aviagdo comercial brasileira nesse periodo, a partir do processo de
flexibilizacdo da regulamentacdo do transporte no pais.

Sem sobra de duvida, o processo de flexibilizacdo trouxe diversos beneficios ao mercado de
transporte aéreo nos paises que escolheram essa opcdo. Entre os beneficios se destacam a
criacdo de malhas racionalizadas e sistemas de gerenciamento de resultados, o que indica uma

evolucéo do setor em dire¢do a uma estrutura mais eficiente.

A opcdo entre manter a regulacdo econémica ou langar méo da desregulamentagéo de uma
indUstria pode ser entendida com uma escolha entre diferentes mecanismos de coordenacéo,
que trazem em si embutidos os custos e 0s beneficios da centralizacdo ou da descentralizagédo
das decisbes comerciais da industria. A centralizacdo delega ao regulador o poder de decisdo
sobre, por exemplo, precos e quantidades. A descentralizacdo deixa por conta da interagéo

entre os agentes econdmicos do mercado a determinagéo de precos e quantidades.



O setor de transportes aéreos é composto, alem do transporte de passageiros e de cargas, pelos
servigos oferecidos pelos aeroportos e sistemas de auxilio e controle de v6o as empresas de
aviacdo. Os servigos de transporte de passageiros e de cargas tem caracteristicas que 0s
aproximam de uma estrutura de mercados contestaveis. O mesmo ndo acontece com 0S

servigos oferecidos pelos aeroportos e sistemas de apoio ao voo as companhias aéreas.

Do ponto de vista econémico, a necessidade de implementacdo de uma regulacdo econdmica
estd associada a industria caracterizada como um monopolio natural - na qual o suprimento
do mercado, através da produgdo de uma Unica firma, permite minimizar o custo do bem ou
servigo produzido. A constatacdo de tal configuracdo implica um desafio para a politica
publica em preservar a maior eficiéncia propiciada pela existéncia de um unico produtor e, ao

mesmo tempo, impedir que esse monopolista exerca efetivamente seu poder monopalico.

Assim, diante dos principais estagios de regulacdo no setor de transporte aéreo, este trabalho
procurara verificar se a politica de regulacdo se baseou na economia da regulacdo e para

melhor avaliar as proposic¢des regulatdrias, tomara por base os itens abaixo:

a) induziu eficiéncia produtiva e eficiéncia alocativa (producdo de bem-estar junto aos
consumidores e a sociedade em geral)

b) inovacao;

¢) controle de poder monopolista e desenvolver um ambiente competitivo;

d) atender objetivos de politica social, industrial e regional;

e) custos de aplicacdo (custos administrativos)

d) efeitos colaterais indesejados (por exemplo, a producgéo de lucros rentistas e a edificacédo de
barreiras de entrada refreando a competicao).

1.2  DEFINICAO DO PROBLEMA

Considerando que o mercado de servicos de transporte aéreo é potencialmente competitivo, 0s
mecanismos regulatérios que prevaleceram nesse mercado ao longo dos anos refletem uma
I6gica e uma intencdo erratica daquela que justificaria a regulacdo no caso de monopdlio
natural. A regulacdo desse mercado parece visar o impedimento da concorréncia. Da mesma

forma, ndo se propunha, como no caso de monopdlio natural, a defender o consumidor diante



do poder do monopolista. O objetivo dos mecanismos regulatérios mais pareciam querer

proteger os oligopolistas atuantes nesse mercado a entrada de novos concorrentes.

Seré que temos uma politica de regulacdo econémica, no setor de transporte aéreo, que segue

uma logica regulatoria?

1.3  JUSTIFICATIVA

O setor de transportes aéreos passa por um constante periodo de transi¢cdo regulatoria, em que
se discute qual a medida correta de atuacdo do Estado no segmento, oscilando-se entre a

liberalizacdo e a imposic¢éo de medidas mais intervencionistas.

No Brasil o0 mercado de transporte aéreo foi objeto de ampla e rigida regulacdo até o final da
década de 1980.

O inicio da década seguinte assiste, no entanto, a um progressivo processo de flexibilizacdo

do marco regulatorio entdo vigente.

Em 2003, por meio de propostas do Comité Técnico de Politicas Publicas, instituido pelo
Conselho de Aviagdo Civil — CONAC e pelas “diretrizes” constantes de Portaria do DAC,
passam imediatamente a orientar a “politica para os servicos de transporte aéreo comercial do
Brasil”. Tal proposicdo visava substituir a dindmica do mercado pela decisdo administrativa
do érgdo regulador na funcdo de promover o ajuste entre oferta e demanda.

Em 2005, na agenda de politica regulatéria da Lei de Criacdo da ANAC, o legislador se
incumbiu de fazer algumas defini¢cbes de extrema relevancia, no sentido da flexibilizacao,

como: livre entrada nos mercados pelas companhias incumbentes e a livre precificacao.

Desta forma, este trabalho ira discorrer sobre 0s principais estagios da regulacdo desde o
inicio da década de 70.

1.4  HIPOTESE

A Politica de Regulacdo do Setor Aéreo ndo se pautou na teoria econdémica da regulacdo e

tem sido erratica.



O Pais precisa definir se quer manter a trajetoria irregular dos dltimos anos da politica de
regulacdo ou a estabilidade de longo prazo, utilizando-se de um planejamento da regulacao,

bem como as estratégias e objetivos a serem alcangados.

1.5 OBJETIVO

O objetivo principal deste trabalho é analisar o controle do Estado sobre a atividade
econdmica do setor de transporte aéreo de linhas regulares domésticas, area esta que possui
um relevante papel tanto para a sociedade quanto para a economia do pais. O transporte aéreo
é um dos setores que mais cresceu na economia global, com taxa média 6,6 % no ano entre
1970 e 2001."

1.6 METODOLOGIA

A natureza deste trabalho e o proposito a atingir nos levaram a pesquisar as principais Leis e
Decretos da Regulamentagdo do Transporte Aéreo Brasileiro de 1920 a 1990, principais
Portarias de 1992 a 2003 e, como teoria da regulacédo, o trabalho: Construindo Modelos de
Relacbes Institucionais e Regulatérias no Transporte Publico Urbano: Algumas
Consideracdes Metodoldgicas, de Aragdo, J.J. G, Brasileiro, A.F. D, Lima Neto, O. C,,
Santos, E.M., Orrico Filho, R.D. (1999). No modelo de teoria da regulagdo escolhido séo
estabelecido os elementos para o desenho regulatério, destacando-se as de fases de estudo,
objetivos, geracdo de opcdes de intervencédo, avaliacdo e selecdo regulatdrias, assim como a
organizacdo de sua implementacdo, que facilitard a comparacdo entre a teoria da regulacéo
econdmica e o controle do Estado sobre atividade econdmica do setor aéreo realizado nos

ultimos anos.

1.7 ORGANIZACAO DA MONOGRAFIA

Neste estudo foi utilizado uma pesquisa embasada em dois grupos de fontes: elementos da
economia de regulacdo, fundamentos das concessfes de linhas aéreas; estudos nacionais e
internacionais sobre a aviacdo comercial. No primeiro grupo estdo Constituicdo Federal,

Caodigo Brasileiro do Ar, Leis, Decretos, inclusos artigos, teses, notas técnicas, documentos

! Dados tirados de Informes do BNDES



legislativos oficiais. No segundo grupo estdo os dados especificos da regulagdo econdmica do

setor aéreo mundial e especialmente o brasileiro.

Este trabalho possui cinco capitulos, além, da conclusdo. No primeiro capitulo, sera abordado
a Introducdo com a Definicdo do Problema, Justificativa, Hipotese, Objetivo, Metodologia e

Organizacao do Trabalho.

No segundo capitulo, serd abordado os Elementos da Regulacéo.

No terceiro capitulo, tratamos dos Fundamentos das Concessdes das Linhas aéreas.

No quarto capitulo, serd descrita de forma sintética, as transformagdes na aviacdo comercial
mundial, desde fins da década de 70, quando teve inicio o processo de desregulamentacéo do
transporte aéreo. Descrevendo as principais caracteristicas do mercado de transporte aéreo e
das companhias e 0 panorama da aviacdo comercial mundial. Analisando as mais relevantes
transformacdes envolvidas na reestruturagédo, em especial 0 movimento de privatizacOes e
aliancas das companhias aéreas, a concentracdo do setor e a reorganizagdo dos servicos com

introducdo de inovacdes tecnoldgicas e organizacionais.

No quinto capitulo sera descrito, de forma resumida, a historia da aviagdo comercial no Brasil
iniciada na década de 1920, sua estruturacdo da regulamentacdo e o posterior processo de
flexibilizacdo iniciado nos anos 1990. A andlise das principais transformacdes na aviagédo

comercial brasileira entre 1990 até presente data.

Por fim, o trabalho é concluido com uma sintese dos pontos evidenciados na pesquisa.



2 ELEMENTOS DA ECONOMIA DA REGULACAO

2.1  INTRODUCAO

A implementacdo de uma regulacédo, ou a reforma de uma existente, requer um procedimento
particular e cauteloso. Deve-se implementa-la a semelhanca de um processo de planejamento,
contemplando as fases de estudo, estabelecimento de objetivos, geracdo de opcgdes de
intervencdo, avaliacdo e selecdo, assim como a organizacdo desta implementagdo. O
“Decalogo do Regulador” desenvolvido pela OECD sistematiza as etapas de uma concepcao

regulatoria, etapas essas que serdo descritas e analisadas em seguida.

Devido a sua importancia, no que tange ao desenvolvimento dos paises, um dos setores de
maior relevancia no quesito “regulacdo” é o de infra-estrutura. Este possui como
caracteristicas: tecnologias especificas; com economias de escala e de escopo na prestacao de
servigos basicos - monopolio natural; economias de escala no planejamento e gerenciamento
da rede; e externalidades de rede. Possui também, como caracteristica, produtos consumidos

em grande escala, normalmente por consumidores cativos e com bastante demanda.

Como muitas das atividades de infra-estrutura econémica sdo monopolios naturais, onde uma
Unica firma pode suprir o mercado ao custo minimo, o0 monopolista pode abusar de seu poder
de mercado para cobrar precgos altos e/ou baixar a producdo para niveis ndo competitivos. Em
razdo disso, a maioria dos governos regula os precos cobrados pelos monopolios para proteger
0s consumidores. Pressionados pelos usuarios, 0s governos tendem a regular os precos, para
fixa-los aos custos de suprimento. Os investidores privados, por sua vez, tornam-se
vulnerdveis a acdo arbitraria dos governos, uma vez que os investimentos em infra-estrutura
sdo irrecuperaveis. Desse modo, a regulacdo também é um meio de proteger os investidores,

ao induzi-los a fazer investimentos a um custo razoavel.

Assim, pode-se dizer que a regulacdo é necessaria para proteger tanto 0s usuarios quanto 0s
investidores. Contudo, implica custos diretos como administracdo e observancia da lei, e
indiretos, como a assimetria de informacgfes (as empresas reguladas tém sempre mais
informacdes que os o0rgaos regulatorios) e a captura regulatoria.

A implantacdo da regulacdo deve ser repensada: a necessidade de regular, sempre que for

possivel, devera ser substituida por solucdes competitivas? Para isso, entretanto, é



fundamental que se leve em conta a estrutura do mercado que estd sendo regulado; as
barreiras ao ingresso; o numero de concorrentes reais e potenciais (estrutura horizontal); e
vinculages verticais que afetam o poder de mercado (estrutura vertical). Freqlentemente, as
caracteristicas institucionais de um pais ndo se ajustam bem a seu marco regulatério, o que

produz efeitos imprevistos.

As agéncias regulatdria sdo sujeitas a sérias restricbes quanto a informacéo, a politica e as
instituicdes, as quais podem causar graves dificuldades a implementacdo das politicas

regulatorias - o insucesso regulatorio.

Diz-se que a agéncia regulatoria € sujeita a assimetria de informacdes porque é custoso para
ela obter informag@es, que, entretanto, sdo conhecidas pela firma. E, pois, crucial, que os
sistemas regulatorios formulem politicas para contrabalancar essa desvantagem de
informacdo. Contudo, essas politicas exigem discricdo regulatoria e capacidade
administrativa. Quando o pais ndo possui capacidade administrativa, a implementacdo de uma
estrutura regulatoria sofisticada pode levar ao insucesso, pois, ou a empresa regulada
manipulard o processo ou a agéncia regulatoria ndo seguird a linha especificada, e usara

métodos regulatérios em desacordo com o ja especificado.

Em um pais em que o Executivo tem preponderancia na interpretacdo legislativa ou as leis
eleitorais e o Legislativo ddo a um Unico partido o controle tanto do Executivo quanto do
Legislativo, conceder substancial discricdo ao Executivo, no que diz respeito a regulacéo,
pode levar a politica de grupos de interesse a preterir o processo regulatério afetando os
resultados. A discrigdo irrestrita pode levar a captura regulatoria, mesmo quando permite a
diferentes grupos de interesse auferir beneficios do processo.

2.2 ELEMENTOS PARA O TRACADO REGULATORIO

No que concerne a implementacdo de uma regulacédo, ou a reforma de uma existente, deve-se
requerer um procedimento particular e cauteloso. De forma semelhante a um processo de
planejamento, distinguem-se, concepcao regulatoria, fases de estudo, estabelecimento de
objetivos, geracdo de opcOes de intervencédo, a respectiva avaliagdo e selecdo, assim como a
organizacdo de sua implementacdo. Segundo Joaquim Aragdo (Revista dos Transportes

Publicos, v.94, pp.35-55, 2002), inspirada no “Decalogo do Regulador” recentemente



desenvolvido pela Organization for Economic Co-operation and Development - OECD, a
Figura 1 abaixo sistematiza as etapas de uma concepcao regulatoria, etapas essas que serao

descritas e analisadas em seguida.

estudo das condicGes econémicas
— bésicas do mercado

A 4

objetivos e diretrizes da
regulamentacéo

A 4

Estratégia e dimenses da
intervencdo regulatoria

A 4
Avaliagdo de custos e beneficios

A 4

Processo de implantagéo e respectiva
organizacéo institucional

Transformacgdes das
condigdes de mercado e
obsolescéncia da regulacédo

Figura 2.1 — Sistematizacao do Tracado Regulatério



Quadro 2.1 — Decalogo do Regulador

O DECALOGO DO REGULADOR

Conforme a OECD Reference Checklist for Regulatory Decision-making (OECD 1997), toda
iniciativa ou reforma regulatoria haveria de ser definida com base na resposta as seguintes

guestoes:

Questdol: O problema esta corretamente definido?
O problema a ser resolvido deveria estar precisamente definido, fornecendo uma evidéncia
clara de sua natureza e magnitude, explicando como ele surgiu (e identificando os incentivos

das entidades afetadas).

Questdo 2: A acdo governamental justifica-se?

A intervencdo governamental deveria ter por base uma comprovacdo clara que a agédo
governamental é justificada, dados a natureza do problema, assim como 0s provaveis
beneficios e custos (com lastro em uma avaliacdo realista da efetividade da acdo

governamental), e analisados mecanismos alternativos para tratar o problema.

Questdo 3: Sera a regulacdo a melhor forma de acdo governamental?

Os responsaveis pela regulacdo deveriam realizar, ainda em uma fase incipiente do processo
regulatorio, uma comparacdo fundamentada de uma gama variada de instrumentos
governamentais regulatdrios e ndo-regulatorios, levando em consideracao questdes relevantes

tais como custos, beneficios, efeitos distributivos e requisitos administrativos.

Questao 4: Existe um lastro legal para a regulagdo?

Os processos regulatérios deveriam ser estruturados de tal forma que todas as decisdes
regulatorias respeitam rigorosamente as “normas do Direito”; isso €, deverd ser
explicitamente atribuida uma responsabilidade de se garantir que todos os regulamentos
estejam autorizados por normas superiores, assim como consistentes com as obrigacoes
derivadas de Tratados, e obedecam aos principios legais relevantes tais como certeza,

proporcionalidade e normas procedimentais aplicaveis.




Questdo 5: Quais niveis de governo se apropriam para essa acao?
Os responsaveis pela regulacdo deverdo escolher o nivel de governo mais apropriado para
assumir a acdo, ou, se forem envolvidos diversos niveis, deverdo ser estruturados sistemas

efetivos de coordenacéo entre os niveis governamentais.

Questdo 6: Sera que os beneficios justificam os custos?

Os responsaveis pela regulacdo deveriam estimar os custos e beneficios totais esperados de
cada proposicdo regulatdria assim como das alternativas viaveis, e deveriam apresentar as
estimativas em um formato acessivel para os decisores. Os custos da acdo governamental
deveriam estar justificados em funcdo dos seus beneficios antes que a acdo seja

implementada.

Questdo 7: Os efeitos distributivos através da sociedade estao transparentes?
Na medida em que valores referentes a distribuicdo e a equitatividade sejam afetados pela
intervencdo governamental, os responsaveis pela regulacdo deveriam tornar transparente a

distribuicdo dos custos e beneficios regulatorios pelos grupos sociais.

Questdo 8: A regulacdo esté clara, consistente, compreensivel e acessivel aos usuarios?
Os responsaveis pela regulacdo deveriam avaliar se as regras vdo ser compreendidas pelos
provaveis usudrios e, para tal fim, deverdo assegurar que o texto e a estrutura das regras

estejam téo claros como possivel.

Questdo 9: Todas as partes interessadas tiveram a oportunidade de apresentar suas
visdes?

As regulacGes deveriam ser desenvolvidas de uma forma aberta e transparente, com lastro em
procedimentos apropriados para a contribuicdo efetiva e tempestiva de partes interessadas tais
como 0s setores econdmicos e 0s sindicatos, outros grupos de interesse ou outros niveis

governamentais afetados.

Questdo 10: Como a obediéncia sera garantida?
Os responsaveis pela regulagcdo deverdo avaliar os incentivos e as instituicbes que levardo
efeito a regulacdo e deverdo desenvolver estratégias sensiveis de implementacdo que

assegurem o melhor uso deles.
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Na verdade, as falhas de mercado sdo multiplas, e sua identificacdo em cada caso concreto
exige que se analise de uma forma cuidadosa as condicdes basicas de consumo e de producéo
dos bens e servigcos em causa. A razdo principal para a existéncia da intervencdo estatal em
uma atividade econdmica € saber se a atividade é necessariamente essencial para 0 processo

econdmico e a qualidade de vida e ambiental.

Dessa forma, temos de verificar ndo sé se estamos diante de um servi¢o realmente essencial,
qual a sua relagdo com outros produtos e setores, a existéncia ou ndo de produtos substitutos,

mas também as condic¢es que o consumidor goza para tomar decisdes racionais.

Vale aqui ressaltar o grau de especializacdo, existentes nas empresas atuantes em um setor, as

quais podem estender seus negdcios para outras atividades complementares e/ou substitutas.

Dependendo da estrutura tecnologica e econdmica dessas atividades, assim como da
respectiva regulacdo, e também dos custos de transacdo entre essas e a primeira atividade
(Possas et al.1997), podem surgir monopodlios multiprodutos. Citando Joaquim Aragéo
(2002), “esse processo pode ter aspectos positivos, como a maior eficiéncia produtiva em
funcéo da subaditividade dos custos conjuntos e negativos tal como a eliminacdo ou restri¢éo

da competitividade em certas atividades englobadas pelo monopd6lio multiproduto”.

Ainda sob o efeito da analise das estruturas do mercado do setor e de setores correlatos, deve-
se atentar para as externalidades geradas pelo setor para outros setores e, em sentido contrario,

aquelas geradas por outros setores em relacdo a atividade sob analise.

Finalizando, torna-se muito importante observar a situacdo econémica e politica, ja que as

condicgdes de mercado e a disposicao dos investidores dependerdo diretamente disto.

Disposicdes contrérias nestas areas tendem a acarretar em dificuldades de investimentos e

conflitos entre as empresas, consumidores e o 6rgdo regulador.

2.2.1  Objetivos e Diretrizes da Regulamentacgéo

Aos descrevermos as bases tedricas da regulacdo econémica, ndo podemos deixar de citar

objetivos bésicos a serem perseguidos pelo desenho regulatério. Obviamente que, tais
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objetivos deverdo ser concretizados para cada caso de intervencao regulatoria, em funcgéo
direta das falhas que estiverem sido detectadas apds cuidadoso estudo das caracteristicas das
condi¢Bes de producdo no mercado sob analise. Deve-se buscar a compensagdo ou 0
impedimento dos efeitos de uma imperfeicdo competitiva; incentivar a eficiéncia produtiva;
da inovagdo e os correspondentes investimentos; maximizar o bem-estar, sobretudo dos
consumidores; instaurar um comportamento competitivo; incentivar a inovacdo (Wienert
1997 e OECD 1997), assim como de atender objetivos sociais e econémicos gerais

estabelecidos.

O atendimento aos objetivos sociais e econdmicos gerais estabelecidos é considerado o

elemento fundamental da estruturacdo institucional dos setores de utilidade publica.

Principalmente nos paises onde tais objetivos submetem-se a pessoa juridica do servigo
publico, partindo-se do principio de que estes servicos seriam essenciais como garantia de
direito de cidadania, cabendo ao Estado ndo s6 garantir a “melhor configuracdo possivel de
mercado”, mas também presta-los diretamente, por intermédio de entidades estatais ou

mediante contratacdo de empresas privadas.

Hoje, observa-se que a regulamentacdo ndo deve apenas estar orientada para cumprir tais
objetivos, mas também apresentar custos minimos de desenvolvimento e aplicagcdo, como
também reduzir ao maximo os custos de transacdo entre 0s agentes presentes no mercado,
entre o interesse final da sociedade e o interesse e acdes especificas dos agentes publicos e
privados - conflitos entre agentes e principais, assim como o risco de capturacdo da
regulamentacdo pelos interesses de grupos, o que exigira que o aparato regulatorio adquira um
satisfatorio nivel de transparéncia (Pinheiro 1997).

Ocorre que, por vezes, 0s objetivos sociais ficam a margem dos interesses dos governos, pois
0S governantes buscam perpetuar-se no poder em detrimento da insatisfacdo do eleitor ou da

falta de agdes que busquem atingir aos anseios da populacdo a qual os elegeram.

2.2.2 Estratégias e Dimensdes da Intervencdo Regulatoria

Uma vez determinados os objetivos, deve-se avaliar as opcdes de acdes regulatérias nos

diversos segmentos e dos recursos a serem utilizados, indo da restricdo a entrada e saida a
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especificacdo dos produtos e precos, equipamentos e diversos outros parametros. Esses
“remedios regulatorios” fazem parte de uma tatica regulatoria, a qual pode ser classificada em
termos de como o Poder Publico podera assumir a garantia da provisdo do bem ou servico

objeto da regulagédo, bem como a escolha das intervengdes.

Vale ressaltar preliminarmente que a escolha das intervencdes a serem aplicadas depende do
problema de falha a ser corrigido, assim como da avaliacdo dos resultados indesejados, ou
seja, como no caso de um medicamento, os remédios regulatérios tém de ser testados e
verificada a sua eficacia. Assim, temos as diversas categorias desses remédios como 0S
contornos da atividade que deve ser regulada; definicdo das condicdes de entrada;
competéncias do Poder Administrativo para determinar os tipos e quantidades de servicos a
serem oferecidos (regulacdo de quantidade); condicbes de saida; politica de precos;
indicadores de desempenho e de qualidade; regulacdo ndo-econdmica, além de outros

aspectos referentes a regulacéo.

2.2.3 Avaliacéo das Proposicfes Regulatorias

Coadunando com o0s objetivos determinados para a regulamentacdo, as medidas e as
estratégias definidas deverdo ser submetidas a um teste de sua eficacia. Geralmente, a
regulacdo deve ser testada em sua capacidade de: melhoria da eficiéncia produtiva e alocativa;
inovacgdo; controle de poder monopolista; desenvolvimento de um ambiente competitivo,

além de atender os objetivos de politica social, industrial e regional.

A regulamentagdo também deve ser medidas quanto aos seus custos administrativos de
aplicacdo e seus efeitos, pois é sabido que o regulador e sua politica regulatéria estdo sujeitos
a diversos riscos, 0s quais na literatura encontram-se sistematizados sob a dominacao de
falhas regulatorias ou governamentais (Estache e Martimort 1999; Guasch e Hahn 1997;
Viscusi et al. 1995; Farina et al. 1997).

Existe uma limitacdo o Poder Publico na sua capacidade de controlar os setores regulados,
estando, com relacdo as empresas, em desvantagem no que tange a informacdo acerca da
realidade econdmica do setor. Assim, os reguladores sempre correm o risco de realizar uma
avaliacdo equivocada dos pros e contras que suas medidas poderdo acarretar as empresas, aos

consumidores e a sociedade em geral. N&o podemos deixar de mencionar que, a estes entes,
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deve os reguladores prestar contas, ndo apenas a sociedade em geral, mas também aos

principais mandantes politicos - distribuidos por diversas agéncias e niveis administrativos.

Assim sendo, a acdo regulatoria se faz em um complicado campo de interesses conflituosos,
onde os representantes dos interesses gerais da sociedade encontram-se pressionados por
diversos interesses particulares, podendo resultar na apresentacdo de varias falhas e resultados

ruins.

O tratamento dessas falhas ndo sé requer a escolha de medidas relativas a reestruturacao
administrativa, mas também a implantacdo de métodos mais rigorosos de checagem dos

custos e beneficios das acdes regulatdrias.

2.2.4 Processo de Implantacao

Assim sendo, deve-se esperar acdes de influéncia e de resisténcia, originadas nos segmentos

envolvidos, objetivando a captura da regulamentacéo de acordo com os respectivos interesses.

Deve-se considerar também que as empresas sujeitas a regulamentacdo, normalmente reagem
as limitagbes impostas, adotando procedimentos contrarios aos objetivos da regulamentacéo

como a cooptacgdo de setores do Poder Publico.

Pode-se afirmar que as medidas regulatdrias tém uma vida til de eficacia, a partir de cujo

esgotamento faz-se necessario reformar a regulamentacao.

As novas técnicas regulatéria pressupdem que antes da assinatura de novos contratos de
concessdo, 0 Poder Publico esteja solidamente estruturado, possuindo agéncias equipadas com
as competéncias necessarias e que disponham dos recursos humanos e materiais necessarios
para cumprir sua fungéo (cf. Estache e Carbajo 1996, Smith 1997a, Gray 1998). As agéncias
tém de ser instituidas visando sua capacitacdo para cumprir trés principais objetivos: proteger
0s consumidores dos abusos de empresas com grande poder de mercado; apoiar 0 processo de
investimento protegendo os investidores de acgdes arbitrarias por parte do Governo; e

promover a eficiéncia (Smith 1997c).
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Objetivando atender a esses objetivos, a agéncia devera realizar varias fungdes, tais como
(Estache 1997):

e definicdo de base e critério para permissao de entrada no mercado;

e garantir o cumprimento das especificaces regulamentares;

e estabelecer a regulamentacdo técnica em matéria de seguranca e procedimentos técnicos,
assim como monitorar seu cumprimento;

e monitorar o processo de coleta de receita, assim como a continuidade e a acessibilidade
dos servicos e respectiva qualidade;

e definicdo das bases para o calculo tarifario;

e tornar publicos os direitos dos usuarios;

e organizar audiéncias publicas;

e regulamentar e aplicar os procedimentos de disciplinamento;

e levar questBes relevantes a Justica;

e editar relatério anual e recomendar medidas politicas para o Executivo, na medida das

necessidades.

Obviamente que, a realizacdo desses objetivos acarreta na existéncia de desafios. Eis que
geralmente a definicdo de tarifas € um processo repleto de combustivel politico; em
contrapartida, os investidores exigem perspectivas confidveis de lucratividade para decidirem
investir; todavia, os efeitos dos investimentos e a evolu¢do do ambiente politico e econémico

ao longo prazo € imprevisivel (Smith 1997c¢).

Um ponto muito importante a ser discutido é com relagdo a sua estrutura, se deve cada setor
possuir uma agéncia propria, ou a regulacdo de diversos setores deve ser confiada a uma

agéncia unica.

Essa discussdo tem merecido destaque especial na literatura (Smith 1997b, Estache 1997,
Kerf et al. 1998). Segundo Joaquim Aragéo (2002), de um lado, a agéncia especializada teria
melhor condic&o de adquirir conhecimentos especificos sobre o respectivo setor; de outro, ela
ficaria muito préxima do ente regulado, podendo desencadear em um processo de captura por

parte deste. A agéncia unificada, por sua vez, costuma ficar politicamente mais fortalecida,
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tanto frente ao regulado quando aos administradores setoriais, desde que, exista interface

entre seus limites setoriais.

Estamos vivenciando situacdo parecida neste momento, no Brasil, com o caso do chamado
“apagdo aereo”. O governo federal esta em vias de decisdo acerca da estrutura destinada a
suportar a aviacao civil, devido aos problemas ocorridos em funcdo da crise no controle do
trafego aéreo no pais e nos aeroportos: trata-se da possibilidade de se criar uma secretaria,
com status de ministério, onde estariam subordinadas a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil —
ANAC, a Empresa Brasileira de Infra-estrutura Aeroportuéria — Infraero, um 6rgao gestor — a
ser criado — gerindo o controle do trafego aéreo, bem como a area portuéria. Particularmente,
neste caso, a INFRAERO ja é ente regulado pela ANAC.

2.2.5 O Histoérico Brasileiro

Remetendo-se para o caso do Brasil, a politica de Estado intervencionista — em contraposicao

ao Estado liberal — gerou duas consequiéncias graves:

a) o crescimento desmesurado do aparelho administrativo estatal, sobretudo de empresas
publicas e sociedades de economia mista e suas subsidiarias e

b) o esgotamento da capacidade de investimento do setor publico ocasionando a
deterioracdo dos servicos publicos em geral. Tais circunstancias levaram o governo a
implantar o Programa Nacional de Desestatizacao (Lei 8.031/90, reformulado pela Lei
9.491/97), tendo como uma de suas metas reordenar a posi¢do estratégica do Estado na
economia, transferindo a administracdo publica federal indireta — apesar dos
integrantes do Quadro de Pessoal Especifico serem regidos pela Lei N°. 8112 de 11 de
dezembro de 1990 - as atividades que por ela possam ser bem executadas, de forma a
permitir que a Administracdo se dedique principalmente ao atendimento das

necessidades fundamentais da populacao.

A reducdo da atuacdo direta do Estado na economia e, conseqlientemente na prestacdo de
servigos, acarreta na necessidade de incremento das suas func¢des de fiscalizacdo e regulacgéo.
Para isto, como j& mencionado anteriormente, torna-se necessaria a reestruturacdo de sua
administracdo por meio do controle eficientemente dos 6rgdos reguladores que venham

assumir a prestacao dos servigos publicos. Nesse sentido, alguns pressupostos basicos devem
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ser firmados para que o 6Orgdo regulador possa atuar de maneira eficaz no exercicio das

funcdes reguladora e fiscalizadora de Estado:

- necessidade de possuir ampla autonomia técnica, administrativa e financeira, de
maneira a ficar tanto quanto possivel, imune as injunc@es politico-partidarias,
aos entraves burocraticos e a falta de verbas orcamentarias;

- necessidade de expedir normas operacionais e de servico, de forma a poder
acompanhar o ritmo extraordinario do desenvolvimento tecnoldgico e o
atendimento das demandas populares;

- necessidade de aplicar san¢des com rapidez, respondendo aos reclamos da
populacdo e as exigéncias do servico;

- necessidade de associar a participacdo dos usuérios no controle e fiscalizacdo

do servico.

Diante dessa realidade, escolheu o governo a figura da autarquia para criar as Agéncias
Reguladoras, outorgando-as, entretanto, privilégios especificos, motivo pelo qual as
denominou de autarquias sob regime especial. No caso especifico do setor aerondutico, foi
criada, por meio da Lei N° 11.182 de 27 de setembro de 2005, a Agéncia Nacional de
Aviacdo Civil - ANAC, em substituicdo ao Departamento de Aviacdo Civil - DAC.

2.3 AUTARQUIAS SOB REGIME ESPECIAL

Autarquia é definida, nos termos do Decreto-lei N°. 200/67, como “o servico autbnomo,
criado por lei, com personalidade juridica, patrimdnio e servico autbnomo proprios para
executar atividades tipicas da Administracdo Publica que requeiram, para seu melhor

funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada” (art.5°, I).

A definicdo legal peca por deixar de explicitar que a personalidade juridica é de direito
publico — caracteristica base da autarquia — mas deixa claro que se destina a exercer atividades
tipicas da Administracdo de forma descentralizada, que exijam autonomia administrativa e

financeira.

Na licdo de Hely Lopes Meirelles, “A autarquia ndo age por delegacdo, age por direito préprio

e com autoridade pablica, na medida do jus imperii que lhe foi outorgado pela lei que o criou.
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Como pessoa juridica de Direito Publico interno, a autarquia traz insita, para a consecucao de
seus fins, uma parcela do poder estatal que lhe deu vida. Sendo um ente autdbnomo nao ha
subordinagdo hierdrquica da autarquia para com a entidade estatal a que pertence, por que se
isto ocorresse, anularia seu carater autarquico. Ha mera vinculagdo com a entidade matriz que,
por isso, passa a exercer um controle legal, expresso no poder de correcdo finalistica do

servicgo autarquico.”.

Lamentavelmente, porém, no decorrer dos anos, o controle finalistico ou controle de
resultados das autarquias foi sendo substituido pelo controle dos meios de atuacdo - admisséo
de funcionarios, folha salarial, licitacGes, etc., resultando no engessamento de suas atividades
de tal sorte que pouco se distinguiam as autarquias de um departamento da administracédo
direta. Dai a necessidade de se encontrar novos caminhos para escapar dessas restricbes
genéricas que, visando coibir determinados abusos, acabam por emperrar a entidade

descentralizada.

A solucédo encontrada foi a criacdo da autarquia sobre regime especial, que se distingue da
autarquia comum apenas por lhe conferir a lei maiores privilégios, de modo a ampliar a sua

autonomia e possibilitar o cumprimento adequado de suas finalidades.

2.4 ORGAO REGULADOR

Ao que tudo indica, as agéncias reguladoras de nosso direito tém como fonte de inspiragédo a
agency do Direito Administrativo norte-americano. As administrative agencies foram
concebidas em meados do século passado, através da indicacdo de fiscais de navios a vapor,
objetivando coibir os acidentes com caldeiras, entdo muito frequentes. A criacdo formal da
primeira agéncia, nos Estados Unidos da América data de 1887, com a instituicdo da ICC
(Interstate Commerce Comimission), mas a multiplicacdo das mesmas deu-se realmente com

0 aumento da intervencdo estatal na economia, ja no presente new deal de Roosevelt.

A importancia dessas entidades € enorme no contexto norte-americano, tanto assim que 0s
doutrinadores costumam dizer que o estudo do Direito Administrativo dos Estados Unidos da
América pode ser visto como a analise dos limites impostos ao exercicio de poderes pelas

agéncias administrativas.
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De fato as agencies foram instituidas como organismos independentes e autdnomos em
relacdo a estrutura tripartite de poderes estatais. Para elas se delegavam fungbes de cunho
legislativo (fungdo reguladora), judicial (funcdo contenciosa) e administrativo (funcéo
fiscalizadora). A idéia era dotar o Estado de 6rgdos que possuissem conhecimento técnico,
agilidade e especialidade suficientes para o alinhamento de determinados setores da atividade

econdmica setores estes que representariam uma fonte de problemas sociais constantes.

Pode-se afirmar que as agencies aproximam-se, no tocante aos seus objetivos, de algumas
autarquias encontradas na histéria do direito brasileiro, formadas com a missdo de coordenar a
atuacdo do Estado na intervencdo em determinados setores na economia nacional, por
exemplo, o Instituto do Aclcar e do Alcool, o Instituto Nacional do Mate e o Instituto
Brasileiro do Café, criados entre as décadas de trinta e quarenta do século passado, com a
missdo especifica de regular a producdo e distribuicdo dos respectivos produtos agricolas,
embora diferencas existam entre elas, e muitas, relativamente ao seu regime juridico em
especial no que pertine ao processo de decisdo, objeto central da atencdo dos norte-

americanos e assunto solenemente desconsiderado entre nos, por muito tempo.

A0 que nos parece, entretanto, a onda global de reforma da Administracéo Publica ndo tende a
abolir a atividade regulamentar do Estado, mas, muito ao contrario, tende a reafirmé-la,

reforcando consequientemente o papel das agéncias reguladoras.

Com efeito, no contexto da reforma administrativa do Estado, acaba por se dar um fenémeno
onde uma nova regulamentacdo toma o lugar da velha regulamentacdo, chamada por alguns
de re-regulamentacdo. Melhor dizendo, A regulamentacdo estatal da economia se altera em
quantidade e em qualidade. Na teoria, o controle prévio, formal e cartorial, da lugar a protecdo

da competicdo no mercado, na tentativa de se impedir a formacéo de cartéis e monopolios.

O exemplo brasileiro somente reforga essa posigéo. O conhecido documento de divulgacédo da
reforma administrativa patrocinada pelo governo do entdo Presidente da Republica Fernando
Henrique Cardoso, denominado “Plano Diretor da Reforma do Estado”, expds a relevancia do
papel regulador da Administracdo, na atualidade, dizendo: “A reforma do Estado deve ser
entendida dentro do contexto da redefinicdo do papel do Estado, que deixa de ser responsavel
pelo desenvolvimento econdmico e social pela via da producdo de bens e servigos, para

fortalecer-se na funcdo de promotor e regulador desse desenvolvimento (...) o Estado reduz
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seu papel de executor ou prestador direto dos servicos mantendo-se, entretanto no papel de

regulador e promotor destes.”.

Dessa forma, a recente inducdo das agéncias reguladoras no Direito positivo brasileiro
prende-se ao conjunto de idéias acima enunciado. A funcdo basica das agéncias reguladoras é
a intervencdo do Estado no dominio econdmico, ou ainda, a promocao do desenvolvimento
econémico, objetivo tipico do welfare state, tudo sobre o prisma do fortalecimento da
competicdo no setor privado da economia e da criagdo de procedimentos de controle

absolutamente racionais.

E na ANATEL — Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, entretanto, que encontraremos o
mais completo parametro de organizacdo de uma agéncia reguladora, em nosso Direito. A Lei
n°. 9.472, de 16 de julho de 1997, forneceu efetivamente as bases para que a universalizacdo
dos servicos de telecomunicacdo se desse através do incremento das “forcas do mercado”, ao
constituir um “orgdo regulador independente”, apto a dotar-se da competéncia, técnica e
especialidade necessérias para a preservacdo da competicdo no setor, para a defesa dos

usuarios do servigo e, enfim, para “estimular investimentos privados”.

Pode-se afirmar que a Lei n° 9.472, de 16 de julho de 1997, incorporou ao Direito
Administrativo do Brasil um instrumento, ao que tudo indica muito eficiente, de intervencgéo
na economia: a agéncia reguladora. A ela a Administragéo delega o poder de produzir a nova

regulamentacédo dos setores relevantes da economia nacional voltada para o interesse publico.

A ela se delega poderes a procura de um caminho mais curto para a solucéo de litigios que

envolvam prestadores e usuarios de servicos publicos.

Outrossim, as agéncias reguladoras se impde a obrigacdo de preservacdo da competicdo no
mercado, como alavanca do desenvolvimento econdmico. Impde-se, também a elas, a adogdo
do “devido processo legal” como principio reitor do processo de tomada de decisdo da
Administracdo Publica, instrumento que tende a tornar cada vez mais racionais e transparentes

as decisOes administrativas.
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25  AREGULACAO

Vital Moreira destaca que o conceito legal de regulacdo estd longe de consenso entre 0s
autores:

“Comecando por referir apenas a regulacdo estadual, sdo numerosas e assaz divergentes as
defini¢bes”. Desde logo, quanto a amplitude do conceito, aparam-nos trés concepcbes de
regulacao: (a) em sentido amplo é toda a forma de intervencdo do Estado na Economia,
independentemente dos seus instrumentos e fins; (b) num sentido menos abrangente, é a
intervencdo por outras formas que ndo a participacdo direta na economia, equivalendo,
portanto, ao condicionamento, coordenacéo e disciplina da atividade econdmica privada; ()
num sentido restrito é somente o condicionamento normativo da atividade econémico privada

(por via de lei ou outro instrumento normativo).

Também acerca do que seja a “regulacdo”, alguns autores destacam que a maioria das
defini¢cdes inclui, em geral, atos de controle e direcdo de acordo com uma regra, um principio
ou sistema. Reflete, pois, normas legais e outras medidas de comando e controle, que
contrastam com outras formas de Direito como o Direito Penal e o Direito Obrigacional, ou
Direito das Obrigacdes. Dos diversos elementos que se extraem dessas defini¢des se detecta a
caracteristica de intervencdo publica que afeta a operacdo de mercados através de comandos e
controle, que podem ser delegados a sistemas de “auto-regulacdo”. Na visdo académica, é
uma intervencdo estatal em decisdes das empresas, normalmente vista como um ato de

politica de restricdo de mercados.

Na verdade, a regulacdo deve ser considerada sob trés aspectos, a saber: a regulacdo de
monopolios, em relacdo aos quais devem ser minimizadas as forgas de mercado, através de
controles sobre precos e a qualidade do servico; regulacdo para a competicédo, para viabilizar a
sua existéncia e continuidade; e regulacdo social, assegurando prestacdo de servigos publicos
de caréater universal e a protegdo ambiental.

2.5.1 A Regulagcdo Como Instrumento de Desestatizacéo

O tema passou a assumir maior relevancia com o processo de privatizacdo na Inglaterra.
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Seu primeiro propdsito foi proteger o consumidor contra a ineficiéncia, os altos precos,
excesso de lucros, o que, a principio sé teria solucdo através da competicdo, prevenindo 0s
maleficios dos monopdlios nos casos em que a competicdo fosse restrita ou invidvel. Buscou-

se ainda compatibilizar a satisfagdo do consumidor com a eficiéncia econdmica.

Utilizando-se da transferéncia de funcdes de utilidade publica, do setor pablico para o setor
privado, pela via de contratos de concessdo, 0 objetivo da funcdo regulatéria foi fazer essa

transferéncia interessante para as trés partes envolvidas: concedente, concessionario e usuario.

Entretanto, para tornar o servico acessivel ao cliente e remunerar os elevados investimentos, é
preciso dispersar as cobrancas das tarifas em contratos de longo prazo. Ocorre que, raramente,
0s contratantes terdo capacidade de, no momento da negociacdo ou da estipulacdo das
condigdes e obrigacdes, conhecerem e prevenirem todas as situacGes que podem ocorrer no
futuro. Isso realca o papel do agente regulador, que deve buscar interpretar, de forma isenta os
principios que orientaram a celebracdo do contrato, para propor solucfes através da mediacao

e, em caso de insucesso a arbitragem.

26  AREGULACAO NO BRASIL

2.6.1 A Regulacdo Sem Orgéos Reguladores Independentes

O art.174 da Constituicdo Federal do Brasil ja previa a funcdo reguladora do mercado pelo

estado.

Até a execucdo dos Programas de Desestatizacdo, a regulacdo era desenvolvida no ambito do
Banco Central e do CADE e da utilizacdo de estoques reguladores do Estado para intervencéo

como instrumento de politica agricola e uso de tributos.

Na politica industrial e na politica de comércio exterior, por exemplo, cite-se a utilizagdo do
imposto de importacdo para desestimular ou estimular condutas, ora incentivando a producédo
nacional a ganhar os mercados interno e externo, ora para estabelecer condicdes de
competitividade e melhoria das condi¢cdes de qualidade e pregco em funcdo da oferta de
géneros estrangeiros. Aumenta-se o imposto de exportacdo de circulagdo de mercadorias ou

de produtos industrializados para garantir o abastecimento do mercado interno ou, por
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exemplo, para estimular a industrializacdo de produtos semi-acabados, evitando que o pais
volte ao tempo de colbnia, que exportava matéria-prima barata e importava produto
industrializado; isso, no entanto, significa exportar tributo, tornando-o o produto menos
acessivel no mercado externo. Eleva-se o imposto sobre a propriedade para desestimular

latifGndios improdutivos ou areas urbanas nao edificadas.

No ambito da politica monetaria, a majoracdo de aliquotas do IOF serve para retirar 0 excesso
de moeda no mercado. Nessa linha, alids, o Banco Central compra ou vende moeda
estrangeira para dar estabilidade a moeda nacional, eleva o depdsito compulsoério dos bancos
também para reduzir o excesso de liquidez. A comissdo de Valores Nobiliarios — CVM
também exerce uma funcao de regulacdo, fiscalizacdo e supervisdo dos mercados de titulos e
contratos de investimentos coletivos (Medida Provisoria n®. 1.742-15, de 11/03/99-DOU Parte
I, de 12/03/99, p. 9).

Cite-se, ainda, as funcdes regulatorias exercidas pelo setor privado, como é o caso do
CONAR - Conselho Nacional de Auto-regulamentacdo Publicitaria e também da inddstria
cafeeira, que instituiu o selo do café, no passado, objetivando distinguir o produto de

qualidade dos demais.

Obviamente que, em muitos dos casos, como 0s mencionados acima, aplica-se uma politica
inconsistente e erratica da regulacdo, pois ndo sdo seguidos os passos de uma politica
regulatoria aos moldes da apresentada no Decédlogo do Regulador, onde devem ser
apresentados estudos das condi¢cdes de mercado, os objetivos e diretrizes da regulacgéo,

estratégia, etc. e ndo uma regulacdo pontual, para cada caso, de maneira paliativa.

2.6.2 A Regulacédo Por Agéncias Reguladoras

A regulagdo sO passou a ser atribuida a entidades independentes a partir de 1997, com a
criacdo das agéncias de regulacdo nos setores de energia, petroleo e telecomunicacgdes; este
setor, alias, o Unico que teve previsdo constitucional da existéncia de um oOrgdo regulador
(Emenda Constitucional n°. 8, de 15 de agosto de 1995 que deu nova redacdo ao Art. 21, XI
da Constituicdo Federal, flexibilizando o monopdlio das telecomunicagdes).
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Para Marcos Juruena Villela Souto, a citada independéncia dos 6rgédos reguladores € relativa,
posto que vigora o principio da jurisdicdo una o que implica em dizer que “nenhuma lesao ou
ameaca de lesdo escapara a apreciacdo do Poder Judiciario. Essa submissdo das decisdes das
agéncias reguladoras ao magistrado diminui-lhes a forca e a eficacia de agilizar o
procedimento, soluciona-lo através da intervencao de técnicos habilitados e reduzir os custos
do contencioso. O ideal € introduzir a limitacdo da Lei n° 9.307, que regula a arbitragem,
somente admitindo o questionamento jurisdicional se houver vicios formais na decisdo,
respeitadas as situacdes em que ha direitos indisponiveis do Estado”. Também macula a
independéncia da agéncia a admisséo de recurso de suas decisdes para a autoridade do Poder

Executivo (controle administrativo).

Na licdo de Pedro Dutra:

“Quatro fatores concretos contribuiram para definir o modelo moderno das agéncias
reguladoras. O primeiro, a necessidade de decisdes em tempo econémico, dirimindo conflitos
entre prestadores e entre estes e usuarios. Setores como 0s de servicos publicos demandam
altos investimentos de instalacdo e de manutencdo e a solucdo tardia de conflitos vulnera
investimentos e compromete o devido atendimento ao consumidor. O segundo fator é a
habilitacdo técnica da agéncia que lhe permita enfrentar a complexidade inerente aos servi¢cos
regulados, inclusive exigindo dos prestadores obediéncia as inovacdes tecnoldgicas. O
terceiro é de ordem econémica: a tensdo a ser permanentemente dominada, entre a tendéncia
ao monopolio natural, inerente a esses servicos e o fato de eles deverem ser prestados em um
regime constitucional de livre mercado. O quarto fator opera no plano juridico: aqui a tensao
se acha na condicdo do interesse publico, imantado pelo conjunto dos consumidores e o

interesse privado, manifestado nas empresas prestadoras de servigos.”.

A eficiéncia de uma agéncia reguladora sera medida pelo funcionamento harménico desses
seus elementos anexos e também pelo estrito cumprimento das regras legais que lhe

disciplinam a acéo.

Esta se desdobra em trés planos, objetivos e complementares entre si: a edicdo de regras
especificas, destinadas aos prestadores de servicos e aos consumidores; a fiscalizacdo do
cumprimento dessas regras, dos contratos especificos e da lei, por parte dos prestadores; e,
por fim, a repressdao a violacdo das regras legais, das obrigacGes contratuais e das normas

regulatorias pelos prestadores de servigo.
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2.6.3 Natureza Juridica da Agéncia Reguladora

Como j& se disse, a regulagdo deve ser atribuida a autoridade independente que exerce
poderes tipicos do Estado, legitimado que esta para intervir no dominio econémico.

No Brasil, a atividade econémica € instrumento para a obtencdo do desenvolvimento
econémico, objetivo da Republica (CF, art. 31), por forca da qual se atingira o pleno emprego,
0 respeito a dignidade humana e o bem-estar de todos; dai ser o Estado legitimado pela Lei
Maior para atuar sempre que o interesse publico justificar uma restricdo da livre iniciativa em

prol da coletividade, observados os limites e 0s objetivos constitucionais para tal intervencéo.

Formulada a politica publica, seu acompanhamento é outorgado, por lei, a agéncia reguladora
que atua no campo da acdo exclusiva do Estado; em outras palavras, a agéncia executa uma

acao que pode implicar na restri¢do da liberdade empresarial em prol do interesse coletivo.

Tal restricdo somente deve ser executada concretamente por pessoa juridica de direito
publico, o que, aliado a autonomia para o desempenho dessa funcdo, justifica, no direito
brasileiro, a ado¢do da forma autarquica como a ideal para a descentralizacdo da regulacéo

estatal.

2.6.4 Criacdo e Extin¢cao da Agéncia Reguladora

Em conformidade com o mencionado na concepcao regulatoria, Isaac Benjo Neto destaca
gue, como caracteristicas basicas da agéncia reguladora, em primeiro lugar, as metas
estabelecidas para orientar a agéncia devem incluir a disponibilizacdo de recursos basicos
para todos os cidadaos, com precos justos e estimulando condi¢fes competitivas e inovacoes
técnicas; em segundo, a independéncia das decisGes; em terceiro, a flexibilidade
organizacional do quadro funcional, para permitir adequagdes de acordo com as evolugdes do

mercado.

Existem alguns aspectos a serem considerados na criacdo de uma agéncia reguladora, a saber:
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a) modelo institucional definindo se o érgdo devera se ocupar de todos 0s setores (como
ocorre no ambito estadual) ou se haverd um 6rgdo especifico para cada um (modelo
adotado na esfera federal);

b) independéncia, assegurando um fluxo de recursos que garanta o funcionamento da
agéncia sem a ingeréncia de terceiros, liberacdo da politica salarial da agéncia em
relacdo as demais entidades da administracdo publica, colegiado superior composto
por membros estaveis;

c) critério de eficiéncia na escolha dos conselheiros, que devem ter reputacdo ilibada e
qualificacdo profissional na area objeto da regulacdo com mandato fixo e desvinculado

dos mandatos politicos.

Conforme dispde o art. 31, XIX, da Constituicdo Federal, a autarquia é criada por lei; por
representar uma opc¢ao discricionaria de descentralizagdo de uma funcdo regulatéria, tal lei
deve ser de uma iniciativa privativa de quem detém a direcdo superior da Administracédo (CF,
art. 84, 1l c/c 61, 81°, 11, e). O mesmo se diga quanto a extingdo, cujo juizo de conveniéncia e
oportunidade se inclui no exercicio do poder hierarquico do administrador apenas no que a
estruturacdo das fungdes executivas, o que implica em dizer que ndo se pode invocar o poder
de direcdo superior da Administracdo para interferir nas decisfes dos agentes reguladores que,
como dito e repetido, devem se pautar pela independéncia em relacdo ao poder publico. A
extingdo deve ser motivada por um interesse publico relevante e ndo pela impossibilidade de o
poder concedente interferir nos julgamentos do regulador independente.

2.7 CONFLITOS DE COMPETENCIA

2.7.1 Conflitos Entre Agéncias que Exercem o Poder Concedente e a Concessionaria

Um dos relevantes papéis desempenhados pelas agéncias reguladoras é a solucdo de conflitos
entre os atores envolvidos na concessdo. O problema surge quando a agéncia é um desses
atores, exercendo a funcdo de poder concedente, hipétese em que é desconfortavel aos olhos

do investidor, que ela atue como parte e julgador ao mesmo tempo.

Como em matéria de concessdes de servigos publicos a Lei de Concessbes previu a
possibilidade de serem estabelecidos meios amigaveis de solucdo de controveérsias, muito se

tem discutido acerca da possibilidade de ado¢do do mecanismo da arbitragem.
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A questdo seria de simples deslinde, ndo fosse a legislacdo paria sobre arbitragem — Lei n°.
9.307, de 23 de setembro de 1996 — sobre questdes comerciais, nela ndo abrangidos os

contratos administrativos.

Assim, embora polémica a matéria, conforme citacdo de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, 0
qual exprime que, “restringir o uso da arbitragem pelo Estado é restringir-lhe a prépria
autonomia contratual e a possibilidade de que estejam envolvidos interesses indisponiveis”.
Vale citar o exemplo dos contratos de financiamento firmados com o Banco Internacional de
Reconstrucdo e Desenvolvimento — BIRD, que adotam tais clausulas de previsdo de

arbitragem.

No setor aeronautico, observa-se como exemplo de 6rgdo normatizador, fiscalizador e ainda,
executor de servicos, o Departamento de Controle do Espaco Aéreo — DECEA, ja que, ao
mesmo tempo em que é a instituicdo que representa o Brasil junto a Organizacdo de Aviacédo
Civil Internacional — ICAO, no que concerne ao controle e defesa do espaco aéreo brasileiro,
ainda fiscaliza a atuagcdo dos Orgdos de controle do espaco aéreo sob sua jurisdicdo e,

paralelamente a isso, também executa esse servigo.

Considerac0es finais

Neste capitulo, procurou-se focar os elementos da economia da regulacdo, sua relacdo com os

monopolios naturais e sua acdo como instrumento de desestatizacéo.

Posteriormente, destacamos a regulacdo no Brasil, as agéncias reguladoras e os conflitos

existentes.
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3 FUNDAMENTOS DAS CONCESSOES DE LINHAS AEREAS NO BRASIL

3.1 ASPECTOS LEGAIS DAS BASES CONCEITUAIS

3.1.1 Introducéo

O ordenamento juridico no Brasil que suporta as atividades aeroportudrias e aeronauticas,
inclusive os relativos a regulacdo e as concessdes de linhas aéreas, é desenvolvido a partir de
legislacdo propria. A base desse ordenamento é o Codigo Brasileiro de Aerondutica — CBA e
os tratados e acordos ratificados pelo Brasil e incorporados a sua legislagdo. Nesse Gltimo
aspecto, vale considerar que o Brasil, como pais membro do Conselho da OACI e destacado
signatario da Convencdo de Chicago que a criou, tem aderido tradicionalmente, aos manuais,
dispositivos e documentos editados por ela.

Ao estabelecer as normas relacionadas a regulacdo aeronautica, em conformidade com o
artigo 1° da Lei 7565, de 19 de dezembro de 1986, também conhecido como Cddigo
Brasileiro da Aeronautica — CBA, observa-se expressamente: “o direito aeronautico €
regulado pelos Tratados, Convencdes e Atos Internacionais de que o Brasil seja parte, por
esse Codigo e pela legislacdo complementar”, verificando-se a relevancia dada, pelo
legislador, inferindo que, a matéria regulada pelos tratados e convencdes € objeto de direito
aeronautico internacional e a matéria regulada pelo Codigo Brasileiro de Aeronautica e nas

suas leis complementares € objeto de direito aeronautico brasileiro.

3.1.2 Codigo Brasileiro de Aeronautica

Em 19 de dezembro de 1986, foi sancionada a Lei N.° 7.565 que dispds sobre o Codigo
Brasileiro de Aeronautica — CBA, a qual constitui a base do Direito Aeronautico Brasileiro,

ao lado dos Tratados e Convengdes Internacionais, ratificados pelo pais.

O CBA, como legislacdo basica do setor, além de conter definicGes relevantes para o sistema
de aviacdo de forma geral e para a infra-estrutura aeronautica, institui também os principios e
normas, relacionados a regulacdo, fiscalizacdo e a concessdo dos servi¢os praticados no
Brasil.
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Assim sendo, o cddigo, no dizer unissono dos juristas, trata-se de “uma organizacgéo ldgica de

regras juridicas” que tem por objeto as regras juridicas relativas a aeronautica no Brasil.

Segundo opinido de Eurico Paulo Vale, em trabalho sobre a Lei n°. 7.565/86, publicado em
SelecGes Juridicas, de maio de 1987, p. 17 a 20, in verbis: “... concluindo, achei o novo
codigo, em linhas gerais, bom, técnico e preciso, enaltecendo, mais uma vez, ter sido votado

pelo Congresso”.

Para José Carlos Pacheco (2006), o Codigo também merece elogios, pois, define seu objeto,

em seu artigo 1°, de maneira bem clara, diferentemente dos cédigos latino-americanos.

Em seu art. 12, 0 CBA, visa abranger toda a matéria aerondutica, do espaco aéreo, de seu uso
para fins aeronduticos, da infra-estrutura aeronautica, das aeronaves e dos contratos sobre
elas, inclusive contrato de transporte, da tripulacdo, dos servigos aéreos privados e publicos,
da responsabilidade civil, das infracdes e das providéncias administrativas relativas a matéria

aeronautica.

Ja em seu art. 174, encontramos, no CBA, a citacdo de “servicos aéreos publicos”. Segundo
Pacheco (2006), “a operacdo de uma aeronave privada para o servi¢o publico ou de utilidade
publica, caracteriza o servi¢o publico aéreo”. Trata-se de operacdo de aeronave com vista a
realizar um servico publico ou de utilidade publica. A regulamentacéo, controle e fiscalizacdo
de ambos os servicos, cabem ao poder publico que, para seu exercicio, pode prever a
modalidade direta ou indireta de prestacdo dos mesmos. A execu¢do dos servicos pode ser

delegada, mediante concessdo ou autorizagdo, como dispde o CBA em seu artigo 180.

Ainda segundo o art. 180 do CBA, a exploragdo dos servicos aéreos publicos dependera
sempre de prévia concessdo ou autorizacdo do Governo brasileiro. A menos que o poder
publico o explore diretamente, 0s servi¢os de transporte regular de passageiros ou cargas,
serdo realizadas mediante concessdo e o0s de transporte ndo-regular ou de servicos

especializados, mediante autorizacéo.

No conceito de servigos publicos deve-se ter em vista a coordenacdo de atividades para, por
meio de aeronaves, a disposicdo de todos os cidaddos indistintamente, satisfazer uma
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necessidade publica ou de utilidade publica que compete ao Estado atender, ou regulamentar e

fiscalizar o atendimento.

Hé autores que ndo consideram os servigos aéreos como objeto de concessdo, ainda que a lei a
ela se refira. Belford Matos acentua ser “duvidoso que se possa falar em verdadeiras
concessdes, no campo do direito aeronautico” (Rev. do Direito Aerondutico, n°.11, p. 58).
Esse autor sustenta que, “por motivos estratégicos e politicos, os Estados tendem a assimilar a
exploracdo das linhas aéreas a servicos publicos de transportes”, segundo também, Pacheco,

passiveis de serem concedidos ou explorados mediante permissao.

A Constituicdo Federal, no art. 21, XIlI, prevé a competéncia da Unido na exploracdo de
servicos publicos, conforme veremos mais adiante. Recepcionado o Codigo Brasileiro de
Aerondutica, verifica-se que os servigos aéreos publicos, vinculados a navegacao aérea e ao
voo de aeronaves (art. 12, I, 11l e 1V), constituem objeto inconteste do direito aeronautico e,
por conseguinte, é o referido codigo que o integra (art.1°), o instrumento adequado para as
normas legais pertinentes. Por esse motivo, regula 0 CBA a concessao dos servigos publicos
de transporte regular (arts. 180, 181 e 183) e autorizacdo dos servicos aéreos publicos de

transporte ndo — regular e de servicos

No que se refere a regulamentacdo das concessfes, esta compete ao poder publico federal,
pois 0 mesmo pode realizar, de forma centralizada, 0s seus proprios servicos por meio dos
orgdos da Administracdo Direta ou presta-los, de forma descentralizada, através de entidades
da Administracdo Indireta, ou ainda por meio de entes paraestatais de cooperacdo e por

empresas privadas, mediante concessdo, como veremos mais adiante.

A lei apenas autoriza a concessdo, diz Hely Lopes Meireles (Direito Administrativo
Brasileiro, 10* ed., p. 321), como o fez na Constituicdo e no Cddigo Brasileiro de
Aerondutica. A regulacdo da execucgdo do servigo que lhe competia continua competindo ao
Poder Executivo.

3.1.3 Lei Complementar n°® 97, de 9 de Junho de 1999

Esta lei dispOe sobre as normas gerais para a organizagéo, o preparo, e 0 emprego das Forcas

Armadas.
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As Forcas Armadas tem por missdo constitucional a defesa da Patria, a garantia dos Poderes
constitucionais e, por iniciativa destes, da lei e da ordem, conforme preceitua o art. 142,

caput, da Constituicéo Federal.

Obedecendo ao comando constitucional constante do paragrafo 1° do Art. 142, foi editada a
Lei Complementar n°® 97, de 9 de junho de 1999, versando sobre as normas gerais a serem
adotadas na organizacdo, no preparo e no emprego das forcas armadas. Nesse sentido somente
por iniciativa dos Poderes constitucionais poderdo as For¢as Armadas atuar na lei e na ordem,

pois dependem de provocacgédo dos respectivos poderes.

No que tange a aviacdo, em seu Art. 18, cabe a Aeronautica, como atribui¢bes subsidiarias
particulares, orientar, coordenar, e controlar as atividades da Aviagdo Civil; prover a
seguranga da navegacdo aérea; contribuir para a formacdo e conducdo da Politica

Aeroespacial Nacional e operar o Correio Aéreo Nacional.

A mesma lei, em seu Art.21. estabelece a criagdo da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil,
vinculada ao Ministério da Defesa, como 6rgéo regulador e fiscalizador da Aviacdo Civil e da
infra-estrutura aerondutica e aeroportuaria, estabelecendo, entre outras matérias institucionais,
quais, dentre as atividades e procedimentos referidos nos incisos | e 1V do art. 18, serdo de

sua responsabilidade.

3.1.4 Lein°8987, de 13 de Fevereiro de 1995

Esta lei dispGe sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servigos publicos
previstos no art. 175 da Constituicdo Federal, e d& outras providéncias. Mais adiante, no item

relativo a concessdo dos servigos publicos, bem como no item relativo a intervencdo da

concessao, discorreremos sobre o tema.
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Quadro 3.1 - Principais Leis e Decretos da Regulamentacéo do Transporte Aéreo

Brasileiro 1920 a 1990

LEIS E DECRETOS MEDIDA
DATA
Atribui a fiscalizacdo do trafego aéreo a Inspetoria
05 Fev 1920 14.050
Federal de Navegacéo
Estabelece que os vbos entre cidades brasileiras
22 Jul 1925 16.893 deveriam ser realizados por aeronaves de bandeira
nacional
Criagdo do Departamento de Aerondutica Civil
22 Abr 1931 19.902 (DAC), vinculado ao Ministério de Viacao e Obras
Publicas
06 Jan 1932 20.914 Estabelecimento de rotas aéreas
08 Jun 1938 483 Criagdo do Codigo Brasileiro do Ar
20 Jan 1941 2.961 Criacdo do Ministério da Aerondutica
Regulamentacdo da concessdo de operacdo de
06 Set 1946 9.793 ]
empresas aéreas
Regulamentacéo das empresas de taxi aéreo e ndo-
23 Set 1950 228
regulares
Criacdo do Sistema Integrado de Transporte Aéreo
12 Nov 1975 76.590 _
Regional (SITAR)
09 Dez 1986 7.565 Cadigo Brasileiro de Aeronautica
Lei de Criacdo da Agéncia Nacional de Aviacdo
27 Dez 2005 11.182

Civil (ANAC)

Fonte: Elaboracdo propria baseada: Anderson (1979); Castro e Lamy (1993) e Nishimi (1996); ANAC (2006).
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Quadro 3.2 - Principais Portarias da Regulamentacdo do Transporte Aéreo Brasileiro

1992 a 2003
PORTARIA ANO CONTEUDO
Regulamenta os pedidos de autorizacdo para
Portaria 686/GM5 1992 funcionamento juridico e autorizagcdo ou concessdo para
exploracdo dos servicos aereos publicos
) Reestrutura o Sistema de Transporte Aéreo Regular e da
Portaria 687/GM5 1992 S
outras providéncias
_ Estabelece as Linhas Aéreas Especiais e da outras
Portaria 688/GM5 1992 S
providéncias
_ Institui a liberagcdo monitorada das tarifas aéreas
Portaria 075/GM5 1992 o
domeésticas
Portaria 986/DGAC 1997 Estabelece os critérios das tarifas aéreas domésticas
_ Estabelece os indices tarifarios de referéncia para o
Portaria 988/DGAC 1997 ) ) )
monitoramento das tarifas aéreas domesticas
_ Altera as normas para autorizacdo de véos charter
Portaria 1003/DGAC 1997 o )
domésticos de passageiros
Portaria 05/GM5 1997 Estabelece as Linhas Especiais e da outras providéncias
Aprova instrugdes para o Funcionamento da Comissao de
Portaria 692 1999 Coordenacéo de Linhas Aéreas Regulares — COMCLAR
do Departamento de Aviacdo Civil - DAC
_ Institui o regime de liberdade tarifaria para todas as
Portaria 1213/DGAC 2001 ) o ]
linhas regulares domésticas de passageiros e cargas
Disp0de sobre medidas destinadas a promover a
Portaria 243/GC5 2003 adequacao da industria de transporte aéreo a realidade do
mercado
_ Altera dispositivos da Politica para os servigos de
Portaria 731/GC5 2003

transporte aéreo comercial do Brasil

Fonte: Palhares (2003); ANAC (2006)
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Quadro 3.3 - Principais Oficios, Resolucdes, Protocolos e legislagdo da Regulamentacéo

do Transporte Aéreo Brasileiro 2000 a 2004

INSTRUCAO ANO CONTEUDO
INSTRUCAO DE N A o
N Normas para alteracfes em voos regulares e realizacédo de
AVIAGAO CIVIL - 2000 o
voos ndo — regulares
IAC 1224
INSTRUCAO DE _ _ ) X
. Procedimentos para o registro de alteragdes em voos de
AVIACAO CIVIL - 2000 ]
empresas de transporte aéreo regular
IAC 1504
INSTRUGCAO DE o X o
N Normas para autorizacdo de voo “charter” doméstico de
AVIACAO CIVIL - 2001 )
passageiros
IAC 1227
L Define os critérios de concesséo e importacao de
Oficio Circular 2003
aeronaves
N°009/SPL
y Dispde sobre as diretrizes para a regulacdo econémica do
Resolucao ) i
2003 transporte aéreo, regular de passageiros no mercado
N°002/CONAC o
domeéstico
Ajuste dos atuais critérios de concessao ao desempenho
Protocolo de L ] . o
N 2004 econémico-operacional positivo da inddstria do
Intengdes/DAC ) o
transporte aéreo doméstico

Fonte: Palhares (2003); ANAC (2006)

3.2 DOS SERVICOS PUBLICOS

A constituicdo de 1988 atribui expressamente ao poder publico a titularidade para a prestacdo

de servicos publicos, estabelecendo que esta pode ser feita diretamente ou mediante execucgao

indireta, neste Ultimo caso por meio de concessdo ou permissao, sendo obrigatdria licitacdo

prévia para qualquer destas formas de delegacéo. E o seguinte o teor do art. 175, que trata da

matéria:

34



“Art.175 — Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissao, sempre através de licitacao, a prestacdo de servigos publicos.
Paragrafo Unico — A lei dispora sobre:

| — o regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos publicos, o carater
especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condi¢des de caducidade,
fiscalizacdo e rescisdo da concessdo ou permissao;

I — os direitos dos usuarios;

I11 - politica tarifaria;

IV —a obrigacdo de manter o servigo adequado.”

3.2.1 Competéncia para a Prestagdo dos Servigos Publicos

Deve-se observar que a Constitui¢cdo ndo conceitua servico publico. Tampouco o fazem as leis
no Brasil, 0 que nos leva a buscar na doutrina uma conceituacao. Para Hely Lopes Meirelles,
“servico publico é todo aquele prestado pela Administracdo ou por seus delegados, sob
normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundarias da

coletividade ou simples conveniéncias do Estado”.

As trés esferas de nossa Federacdo sdo competentes para a prestacdo dos servigcos publicos,
sendo essas competéncias discriminadas pela Constituicdo Federal. As competéncias

atribuidas a Unido sdo enumeradas e taxativas, encontrando-se no art. 21.

Alguns servicos publicos de competéncia exclusiva da Unido sdo: servico postal, de
telecomunicagdes, de energia elétrica, de navegacdo aérea, de transporte interestadual e

internacional (grifo nosso).

3.2.2 Regime de Execucao de Servigos

A Administracdo Publica pode prestar diretamente servi¢os publicos, de forma centralizada
ou indiretamente, de forma descentralizada. Esta Ultima, ocorre mediante prestacdo

descentralizada do servico, hipotese em que essa sera sempre feita mediante outorga ou

delegacéo.

35



Quando a descentralizacdo ocorre mediante outorga do servico, ha criacdo por lei ou
autorizacdo legal para a instituicdo, de uma entidade com personalidade juridica propria, a
qual é atribuida a titularidade da prestacdo daquele servico. Esta entidade pode ser uma
autarquia, uma empresa publica ou uma sociedade de economia mista, devendo ser observado
o disposto no inciso XIX do art. 37 da Constituicdo Federal, segundo o qual “somente por lei
especifica poderd ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica, de
sociedade de economia mista e de fundacdo, cabendo a lei complementar, neste Gltimo caso,

definir as areas de sua atuacao.”.

A segunda forma de prestacdo descentralizada consubstancia-se na forma de delegacdo de um
servico publico a particular, a qual, pode-se dar por concessdo, permissdo ou autorizacdo para
prestacdo do servico, atendidos os requisitos do art. 175 da Constituicdo Federal e da lei. A
prestacdo dos servicos publicos sob delegacdo deve ser classificada como prestacdo indireta,
uma vez que a titularidade do servico permanece com o Poder Puablico delegante,

diferentemente do que ocorre nos casos de outorga, acima mencionados.

3.2.3 Concessado de Servicos Publicos

A concessdo dos servicos € certamente a mais importante forma de delegacdo de sua
prestacdo e encontra-se regrada pela lei 8.987/95, com alteragdes posteriores. Tal documento
representa nossa lei de normas gerais sobre o regime de concessao e permissao de servigos

publicos.

3.2.4 Da Intervencéo da Concessao

O art. 32 da Lei 8.987/95 traz a hipotese de o poder concedente intervir no servigo publico
guando este esteja sendo inadequadamente prestado. A intervencdo € sempre provisoria e 0
prazo de sua duracdo deve estar expressamente assinalado no ato que a decrete, j& que a lei
ndo estabelece duracdo méxima para a intervencdo. Este ato € um decreto do poder
concedente e, além do prazo, devera determinar os objetivos e limites da intervencdo bem
como designar o interventor. Existe um prazo, apés a decretacdo da intervencdo, para o poder
concedente instaurar um procedimento administrativo visando comprovar a existéncia dos

motivos que levaram a intervencdo além da apuracdo das responsabilidades. Existe também
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um prazo para que este procedimento de comprovacao esteja concluido ou a intervencdo sera

considerada invalida.

A intervencdo, na concessdo da prestacdo do servico publico, ndo resulta obrigatoriamente na
extincdo da concessdo. N&o se caracterizando caso de extingdo, cessada a intervencédo, a

administracdo do servico sera devolvida a concessionaria.

3.3 FUNDAMENTOS DAS CONCESSOES

3.3.1 Introducéo

O conceito de regulacdo trata de uma atividade que envolve competéncia para estabelecer
regras de conduta, para fiscalizar, reprimir, punir e resolver conflitos. Ndo ha duvida que
fiscalizacdo, repressdo e punicdo sdo atividades administrativas, que podem, sem qualquer
problema ser exercidas por 6rgaos administrativos integrantes da Administracao Direta ou por
entidades publicas integrantes da Administracdo Indireta, como é o caso das agéncias. Trata-
se de atividade tipica de policia administrativa.

A doutrina brasileira peca pela multiplicidade de opinides doutrinarias. Existe proximidade
quanto & admissdo ou negativa da funcéo reguladora das agéncias. Mas ndo existe qualquer

uniformidade quanto a fundamentacé&o.

Os principais argumentos utilizados, alguns deles nao juridicos séo:

a) tais 6rgdos ou entidades (agéncias) exercem funcdo normativa por delegacdo
legislativa;

b) o fundamento decorre do principio da eficiéncia;

c) as agéncias baixam regulamentos autbnomos;

d) as agéncias exercem poder regulamentar delegado por lei €;

e) o fato de estarmos diante de uma realidade que ja se institucionalizou, tornando-se

praticamente irreversivel.

O fato é que existem incertezas sérias quanto aos limites da funcdo reguladora das agéncias,

no que diz respeito ao estabelecimento de regras. Essa dificuldade decorre do fato de que,
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segundo parte da doutrina, essa funcdo vem sendo atribuida a 6rgéos e entidades que ndo tém

funcdo regulamentar outorgada pela Constituicéo.

Ha dois aspectos em conflito: a consciéncia da necessidade de reconhecer o poder normativo
a oOrgaos e entidades da Administracdo Publica, seja pela ideia de especializacdo de sua
criacdo, seja pelo modismo e globalizacdo que levam a imitacdo do direito estrangeiro; de
outro lado, o fato de que a Constituicdo brasileira definiu as competéncias normativas de

forma exaustiva, sem deixar espago para outras entidades ndo expressamente referidas.

3.3.2 Direito Regulatério

O vocabulo regulacéo, o qual é utilizado com diferentes sentidos, teve origem nas ciéncias
fisicas e biolodgicas, significando um “trabalho consistente em introduzir a regularidade em

um objeto social, assegurar a sua estabilidade, sua perenidade, sem fixar-lhe todos os
elementos nem o integral desenvolvimento, portanto, sem excluir mudancas” (cf.Jeammeaud,

1998, pg.53).

Desse conceito resulta a presenca de dois elementos: a idéia de regularidade e a idéia de
mudanca. Ao mesmo tempo em que se procura assegurar um certo grau de estabilidade no
objeto da regulacdo, também se deixam as portas abertas para mudancas que sejam

necessarias em beneficio da propria estabilidade.

No direito brasileiro o vocabulo regulacdo surgiu com o movimento de Reforma do Estado,
especialmente quando em decorréncia da privatizacdo de empresas estatais e da introducao da
idéia de competicdo entre concessionarias na prestacdo de servigos publicos. Entendeu-se
necessario “regular” as atividades objeto de concessdo a empresas privadas, para assegurar a

regularidade na prestacao dos servicos e o funcionamento equilibrado da concorréncia.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2004, pg. 20), uma vez o vocabulo utilizado na esfera da
Administracdo e no direito positivo, a partir da prépria Constituicdo, com a introducao da
expressdo “orgdo regulador” nos artigos 21, X1 e 177, § 2°, inciso Il e do papel regulador
atribuido ao Estado no artigo 174, certamente surgiu a necessidade de definir-se o seu

significado e alcance no @mbito do direito constitucional e do direito administrativo.
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As grandes indagacOes sdo descobrir quais estatais se incluem no vocabulo regulacdo e se a
regulacdo inclui o poder de estabelecer regras de conduta, qual o limite dessa atribuicdo e

guando exercida por agéncias reguladoras.

Segundo Jeammeaud, a regulacdo, no ambito da ciéncia politica e econdmica, aparece como
“uma das formas de atuacdo publica na economia, alternativa de intervencdo propriamente
dita: a regulacdo visa a correcdo das deficiéncias do mercado, por meio de edi¢do de regras

(de direito) ou pela instituicdo de autoridades de fiscalizagdo” (ob. cit. p. 54).

A partir desses conceitos podem ser apontadas algumas idéias que parecem basicas para

definir a atividade de regulacdo econdmica:

a) estabelecimento de regras de conduta - caracteristica presente em todos os conceitos;
b) controle da atividade privada pelo Estado, que equivale a idéia de policia administrativa

c) finalidade publica que seria a de estabelecer o funcionamento equilibrado do mercado.

Mas, a regulacdo, no ambito juridico pode abranger outras areas, das quais é importante

ressaltar os servigos publicos e ndo exclusivos do Estado.

Dentre 0s servigos publicos exclusivos, sdo objetos de regulacdo os comerciais e industriais
do Estado, quando objeto de concessdo, permissdo ou autorizagcdo as empresas privadas,
como, por exemplo os referidos nos artigos 21, XI e XII, da Constituicdo. O objetivo da
regulacao, neste caso, pode ser o de garantir a competicdo, quando o servico seja prestado
sem exclusividade; mas pode ser pura e simplesmente o de regular a atividade prestada pelas
concessionarias e permissionarias, fixando ou alterando as respectivas regras de execucdo dos

servigos, inclusive no que diz respeito a fixacéo e reajuste das tarifas.

A regulacdo se desenvolve de acordo com 0s seguintes principios: (a) mercado regulado para
a competicdo; (b) Estado: intervencionista ou Estado-regulador; (c) criacdo de agéncias
setoriais de regulacdo, dotadas de autonomia e especializacdo; (d) atengdo aos monopolios
naturais; (€) ambiente de transicdo, cabendo ao Estado supervisionar o poder de mercados
operadores e organizar a entrada de novos operadores, zelar pela implantagdo de um novo
modelo organizacional, arbitrar conflitos e completar o processo de regulagdo normativa; (f)

garantia do interesse publico.
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Os Principios da Regulacdo exigem preocupacdo com monopdlios naturais; 0Orgaos
reguladores ndo devem formular politicas setoriais, devendo ser dotados de independéncia e
autonomia. A funcéo deles é regular segmentos do mercado e servigos publicos, protegendo o
consumidor, garantindo a livre escolha a oferta de servigos e precos acessiveis.

E claro que a idéia é sempre harmonizar o interesse do consumidor com o do fornecedor do
servico, na obtencdo do melhor preco e da melhor qualidade do servico, que deve ter
preservada a viabilidade da sua atividade, como forma de se assegurar a continuidade do

atendimento dos interesses sociais.

Dai porque a prevencdo dos conflitos € um dos principais aspectos da regulacdo, através da
elaboracdo de diretrizes que traduzem os conceitos de eficiéncia técnica e financeira, para o
caso concreto do segmento regulado. E claro que tais diretrizes se fazem dentro de um
chamado “marco regulatorio”, que € composto pela lei, regulamento, edital de licitacdo e
contrato firmado com o poder pablico. Na definicdo de Gléria Conforto (1998, pg. 31): “o
marco regulatério é o conjunto de regras, orientacGes, medidas de controle e valoragdo que
possibilitam o exercicio do controle social de atividades de servigos publicos, gerido por um
ente regulador, que deve poder operar todas as medidas e indicaches necessarias ao
ordenamento do mercado e a gestdo eficiente do servi¢co publico concedido mantendo,
entretanto, um grau significativo de flexibilidade que permita a adequacdo as diferentes

circunstancias que se configuram.”.

Destarte, as agéncias reguladoras tém sua funcdo e competéncia definidas na lei, nada se
podendo exigir além dos limites que lhes sdo por ela autorizados ndo havendo, portanto,
violagdo ao principio da legalidade. No direito brasileiro e pelo principio da legalidade,
infere-se que: “ninguém sera obrigado a fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” (CF, art.
5° 1I), o que se reforca pelo principio da legalidade administrativa, por forca do qual a
Administracdo s6 pode agir se devidamente autorizada por lei (CF, art. 37) e, no direito
brasileiro, as agéncias reguladoras integram a Administracdo Publica — assumindo na maioria
dos casos a forma autarquica — ou recebem delegacdo legal para a regulacdo. Desta forma, ndo
sO o particular é livre para agir até que a lei diminua tal liberdade, como a Administracdo s
estd autorizada a agir quando houver interesse publico reconhecido em lei impondo-lhe o

dever de agir.
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Em sintese, como leciona Vital Moreira, um processo de regulacdo implica, tipicamente, nas
seguintes fases: formulacdo das orientagdes da regulacdo; definicdo e operacionalizacdo das
regras, como leis, regulamentos, cddigos de conduta; implementacdo e aplicacdo das regras,
como autorizag0es, licengas, injuncdes, e, no Brasil, cite-se ainda, as concessoes; controle da
aplicacdo das regras; sancdo dos transgressores e decisdo dos recursos. Tendo poderes
normativos, executivos e parajudiciais a regulacdo deve ficar a cargo de comissdes

reguladoras independentes.

3.4 POLITICA DA CONCORRENCIA

O avanco tecnoldgico tornou sem sentido a nocdo de que os monopdlios integrados
verticalmente eram a maneira eficiente de organizagdo. Assim, os melhoramentos
tecnoldgicos na transmissdo deixaram claras as economias de escala na geracgéo praticamente
em qualquer tipo de mercado. No tocante a transmissdo e a distribuicdo, apesar da
necessidade de coordenar-se o despacho, ndo € claro que a rede deva ser de propriedade de
um unico operador. E por isso que, em varios paises, estdo sendo implementados esquemas
regulatérios que ndo outorgam direitos exclusivos a companhias distribuidoras. Nas
telecomunicacdes, ja € aceito que as comunicagdes de longa distancia ndo sdo monopdlio
natural. Entretanto o mais importante é enfatizar que a tendéncia é usar a concorréncia como
importante instrumento na regulacdo de varios setores da infra-estrutura econémica. N&o €
facil delimitar as fronteiras da concorréncia em razdo da possibilidade de se deslocar esses
limites por razGes oportunistas, como a transferéncia de um segmento previamente
competitivo para a area de regulacdo ou vice-versa. Dai, advém a necessidade de se explicitar

claramente quais 0s produtos que sdo sujeitos a competicéo e quais 0s que nao sao.

3.4.1 Esquema Regulatério e Capacidade Administrativa

A escolha entre esquemas regulatérios, em Gltima instancia, € influenciada pela intensidade
de suas demandas administrativas em relagdo a entidade regulatéria. Embora ndo seja facil
definir com precisdo a intensidade de demandas administrativas, é suficiente que sejam

considerados dois aspectos relevantes:

(i) as tarefas pesadas, consumidoras de tempo e controversas, impostas a agéncia regulatoria;

e (i) quao dificil de entender e, portanto, de implementar corretamente € o esquema
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regulatorio. Para levar a cabo esses dois aspectos da intensidade administrativa, é necessario

que o pais tenha um bom estoque de capital humano.

Parte-se do principio de que as agéncias regulatorias sdo necessarias; passa-se, entdo, a
descrever suas principais caracteristicas e problemas, sem qualquer preocupacdo em discutir

sua localizacdo no ambito governamental, nem suas atribui¢cdes detalhadas.

As agéncias regulatdrias, com risco de repetir aqui 0 ébvio, devem gozar de independéncia,
seu processo de tomada de decisdo deve ser protegido da captura por pressdes politicas de

curto prazo, pela inddstria regulada ou outros grupos de interesse.

Normalmente, sdo adotadas algumas das seguintes salvaguardas para fortalecer a sua
independéncia:

(a) que os reguladores tenham mandatos, para que sejam extintas ou limitadas as

pressdes politicas;

(b) que os reguladores sirvam por prazos fixos;

(c) que os reguladores tenham competéncia profissional ou outras qualificacbes e que sua
nomeacao envolva os poderes Executivo e Legislativo;

(d) que os prazos dos reguladores ndo sejam coincidentes, para que se reduza a relagdo com
um governo em particular;

(e) isentar as agéncias das escalas salariais dos servidores publicos, o que ird atrair
profissionais mais qualificados;

() estipular padr@es elevados de transparéncia nos atos regulatérios; e

(g) dotar as agéncias de fonte independente de financiamento com vistas a reduzir a

dependéncia de verbas or¢camentarias politicamente dirigidas.

E crucial que as medidas destinadas a isolar os reguladores do processo politico sejam
contrabalancadas com a necessidade de se responsabilizar os reguladores por suas agfes. As

medidas mais comuns para manter o equilibrio entre autonomia e responsabilizacdo sao:

(a) demitir o regulador em caso de irregularidade comprovada;
(b) estipular claramente os deveres na lei;

(c) estipular elevados padrdes de transparéncia nos procedimentos regulatorios;
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(d) estipular exigéncias rigorosas na feitura de relatorios, inclusive um relatério anual; e

(e) estipular escrutinio legislativo das propostas or¢camentarias da agéncia.

Viu-se que uma das medidas para proteger a agéncia regulatéria de interferéncia politica é
dotd-la de fontes préprias de financiamento, pois pode acontecer - e acontece - que 0
Executivo use seu controle das verbas orcamentarias para enfraquecer o exercicio de um
julgamento independente. No entanto, como é preciso reconciliar a Agéncias Regulatdrias
independéncia com a responsabilizagdo, o financiamento das agéncias regulatorias €
normalmente um ponto-chave do regime de responsabilizacdo. E essa a razio pela qual as
agéncias financiadas por contribuicdes das industrias reguladas ou outras fontes ainda sé@o
submetidas a revisdo de seus or¢camentos. Por sua vez, isso pode reintroduzir oportunidades

de manipulacédo politica, como sera visto adiante.

Em geral, os métodos utilizados para financiar as agéncias regulatorias sdo os emolumentos

para servicos especificos e taxas sobre as empresas reguladas ou usuarios.

Os emolumentos para servicos especificos abrangem relatorios, revisao discricionaria ou
processos de certificagdo. Em geral, correspondem a uma parte muito pequena das fontes de
financiamento. Por sua vez, as taxas regulatorias podem ser impostas diretamente, como um
item em sua conta ou indiretamente aos usuarios, se a taxa € paga pela firma regulada, que a

repassa aos usuarios sob a forma de tarifas mais altas.

No Reino Unido, as taxas sobre as firmas reguladas sdo chamadas de taxas de licencas
(license fees) e, nos Estados Unidos, sdo comumente chamadas de avaliacdo regulatoria

(regulatory assessments).

Uma consideragcdo importante no que diz respeito ao montante de fundos a disposicao de uma
agéncia regulatoria, com o fim de protegé-la de interferéncia politica, é fixar o nivel da taxa
em lei, para que a agéncia ndo fique sujeita a discricdo politica. Todavia, na préatica, é
extremamente dificil estabelecer uma taxa que gere nivel razoavel de financiamento sem
reajustes regulares, pois nao ha férmula ideal que permita resolver esse problema. Por isso,
em alguns paises ou em algumas agéncias regulatérias, estabelece-se que a taxa varie em um

intervalo determinado, ou que ndo ultrapasse um teto.
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A vantagem do estabelecimento de um nivel maximo para as taxas € evitar-se excessiva
rigidez e fixar limite ao tamanho da agéncia. Entretanto, isso ndo as protege de interferéncia
politica no financiamento. As medidas descritas a seguir sao utilizadas para coibir ou atenuar

essa interferéncia:

(a) o montante anual dos gastos pode ser fixado pelo Legislativo, em vez de pelo Executivo;
(b) as necessidades orcamentéarias podem ser avaliadas por um processo transparente; a
agéncia regulatoria faz uma exposigdo publica em um comité do Legislativo;

(c) as taxas poderiam ser fixadas por periodos de dois ou trés anos de cada vez, a fim de

reduzirem-se as oportunidades de interferéncia politica.

Quando houver real possibilidade de interferéncia politica, talvez seja viavel decidir que o
Executivo ndo tenha nenhuma discricdo para modificar proposta orgcamentéria apresentada
pela agéncia regulatéria ao Legislativo, como forma de minimizar o efeito da manipulacéo

externa, sobre a agéncia.

3.5 A EVOLUCAO DAS CONCESSOES DE LINHAS AEREAS - A
EXPERIENCIA BRASILEIRA

3.5.1 Introducéo

Nos altimos anos, tem sido amplamente divulgada pela midia e relatada em trabalhos de
especialistas e académicos a crise por que passa a aviacao civil no Brasil e, em particular, nas
empresas aéreas brasileiras. As responsabilidades por essa crise sdo atribuidas tanto a
regulacdo do setor, quanto as caracteristicas do mercado de aviacdo civil, sensivelmente
afetado pelas oscilacGes dos ciclos dos negocios e, desde 2001, pelos efeitos decorrentes dos
atentados terroristas aos EUA, e aos problemas de governanca corporativa das empresas

aéreas brasileiras.

Neste item, desenvolvemos uma breve analise da evolugéo da regulacdo da aviacdo comercial
no Brasil. Indispensavel para a adequada compreensdo da regulacéo da aviacdo comercial € o
conhecimento das caracteristicas desse mercado em termos da sua estrutura, das barreiras a
entrada, da lucratividade e das caracteristicas da demanda por servicos aéreos, particularmente

0 transporte de passageiros.
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Analisando a evolucao da regulagédo da aviacdo comercial em nosso Pais, desde os primordios
do setor até os dias de hoje, constatamos que ja convivemos hd muito tempo com marcos
regulatorios extremamente diferenciados. A aviagdo incipiente foi amplamente subsidiada e
protegida. Na primeira fase de grande expansdo da aviacdo civil, no periodo pds-1l Guerra
Mundial, experimentamos uma abertura de mercado e reducdo do controle do Estado sobre
aspectos econdmicos das empresas de aviacdo, 0 que ensejou a expansao da oferta dos

Servigos e a competicao.

Em resposta a crise de excesso de oferta gerada por essa fase, tivemos um marco regulatorio
que induziu a concentracédo e ao rigido controle da oferta, da entrada no mercado e dos precos
das passagens. Esse periodo coincide com a introducdo das aeronaves a jato, no inicio dos
anos 60, e perdura até o final dos anos 80, quando novamente se inicia uma fase tendente a
liberalizacdo, a qual ficou conhecida como a desregulagéo.

A grande oferta de aeronaves excedentes no pos-11 Guerra Mundial, tanto de avides como de
pecas de reposicdo a baixo custo, aliada a politica brasileira de livre concorréncia,

favoreceram o surgimento de dezenas de empresas autorizadas a explorar servigos aéreos.

Entre 1945 e 1954, foram outorgadas, pelo DAC (Departamento de Aviacdo Civil), 62
concessOes para a exploracdo de servigos aéreos. Em 1948, eram 148 as localidades servidas
pelo transporte aéreo domestico, tendo atingido 346 cidades atendidas em 1954. Em 1950,
havia 22 companhias aéreas no Brasil, mas em 1955 este nimero tinha caido para 14 e, em
1960, para 10 (segundo dados do DAC). Esse excesso de oferta pelas companhias aéreas

tornou economicamente inviaveis muitas das rotas operadas.

O excesso de concorréncia levou a concentragdo das atividades no litoral, baixo indice de

aproveitamento das aeronaves, guerra tarifaria e baixa qualidade dos servicos prestados.

A demanda da época, ainda de dimensGes reduzidas, ndo foi suficiente para viabilizar o
funcionamento de um grande numero de empresas e todas se enfraqueceram, muitas faliram e
outras foram absorvidas ou se fundiram. A conseqiéncia foi a reducdo nos niveis de

seguranga e de regularidade no servico de transporte aéreo.
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Objetivando superar a crise, governo e companhias aéreas reuniram esforgos para estudar uma
mudanca na politica vigente para o setor, buscando a continuidade dos servicos de transporte
aéreo, mesmo que 0 nimero de empresas tivesse que ser reduzido e o governo tivesse que

exercer um controle mais rigido sobre elas.

Esses esforcos conjuntos entre governo e companhias aéreas resultaram em trés encontros,
denominados de Conferéncias Nacionais de Aviacdo Comercial - CONAC, realizadas a 12 em
1961, a 22 em 1963 e a 32 em 1968. As deliberacdes, conclusdes e recomendacdes conduziram
a uma politica de estimulo a fusdo e associacdo de empresas, objetivando reduzir o seu
numero a um maximo de duas na exploracdo do transporte internacional e trés no transporte
doméstico. Iniciava-se o regime de competicdo controlada, com medidas contra a competicdo
ruinosa, e repudio ao monopdlio estatal ou privado. O governo passou a intervir pesadamente
nas decisbes administrativas das empresas, seja na escolha das linhas, no reequipamento da
frota e no estabelecimento do valor das passagens. Também integravam a politica o resguardo
dos interesses econdmicos dos transportadores, a ado¢do de medidas para assegurar
capacidade de competicdo as empresas nacionais no mercado internacional e a
regulamentacdo das concessdes para 0s servigcos publicos de transporte aéreo regular, com
definicdo de direitos, obrigacdes e prazos de validade das concessbes. Essas orientacdes
resultaram na instituicdo de um novo Cdadigo Brasileiro do Ar — Decreto-lei n°. 32, de 18 de
novembro de 1966, alterado pelo Decreto-lei n°. 234, de 28 de janeiro de 1967. Essa politica
perdurou até o final da década de 1980.

A regulacdo branda das décadas anteriores, sucedeu-se uma regulago rigida, com estimulo &
diminuicdo do numero de empresas, na competicdo controlada, na defesa dos interesses
econdmicos dos transportadores e desestimulo a “guerra de precos”, através da “politica de
realidade tarifaria”, cujo fundamento bésico era a idéia de que o usuario deveria pagar o justo
valor pelos servicos aéreos que utilizasse, cabendo ao Poder concedente fixar tarifas
adequadas aos custos operacionais relacionados aos servigos, incluida a remuneracdo do
capital. Essa politica ndo levava em consideracdo qualquer preocupagdo com 0s usuarios dos

Servigos aéreos.

Tinha inicio um periodo de trés décadas de uma politica regulatéria controladora, que fez
prevalecer, no mercado doméstico nacional, um oligopdlio formado por trés empresas. A

Varig, grande beneficiaria dessa politica, se consolida como a maior empresa nacional.
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Com a introducdo de aeronaves mais modernas e de maior porte, as empresas viram-se
forcadas a modificar a sua rede de linhas, optando por servir apenas cidades de maior
expressao econémica ou mais densamente povoadas, cujo mercado viabilizasse a prestacdo do
servico com 0 uso de aeronaves desse tipo. As pequenas cidades do interior, dotadas de
aeroportos precariamente equipados, cuja pista, em geral, ndo era pavimentada, e que no
passado foram servidas por aeronaves de pequeno porte, deixaram de ser atendidas pelas
grandes companhias aéreas. De um total de 335 cidades servidas por linhas aéreas em 1958,

somente 92 continuavam a dispor do servico em 1975 (ANAC, www.anac.gov.br:

Institucional: Evolugdo do Transporte Aéreo).

Obijetivando prover de servicos aéreos as cidades de menor porte do interior e as localidades
remotas do Pais, 0 entdo Ministério da Aerondutica decidiu criar uma nova modalidade de
empresa aérea, a empresa regional, para atender essas cidades, instituindo os Sistemas
Integrados de Transporte Aéreo Regional — SITAR, pelo Decreto n°. 76.590, de 11 de
novembro de 1975. Cada sistema era constituido de linhas e servigos aéreos de uma regiao,
para atender a localidades de médio e baixo potencial de trafego. As empresas
concessionarias de servicos aéreos regionais ndo podiam transformar-se em empresas de
transporte aéreo regular de ambito nacional. Entretanto, as empresas nacionais poderiam
participar do capital das empresas regionais. O Decreto n° 76.590 também instituiu um
adicional de até 3% que incidia sobre as tarifas das passagens aéreas das ligacfes domesticas,
para crédito do Fundo Aeroviério, com destinacdo especifica para o SITAR, para a

suplementacdo tarifaria de suas linhas.

Em janeiro de 1986, foram inaugurados os V6os Diretos ao Centro — VDC, com véos ligando
0s aeroportos Santos Dumont, no Rio de Janeiro, e Pampulha, em Belo Horizonte, operados
com exclusividade pelas companhias regionais. No inicio da década de 1990, a TAM e a BR -
Central transportavam cerca de 60% do trafego regional. O SITAR foi fundamental para o

crescimento da TAM, hoje, a maior companhia aérea nacional.
Em 19 de dezembro de 1986, foi sancionada a Lei n° 7.565 — o Codigo Brasileiro de

Aeronautica, vigente até hoje, dispondo sobre a regulacdo basica do setor de aviagdo

comercial.
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O DAC continuava exercendo estrito controle sobre o mercado de aviacdo comercial, com
competéncia para determinar a entrada e saida de empresas no mercado, estabelecer a

capacidade das rotas, frequéncias, horarios e a estrutura tarifaria nas rotas domeésticas.

No inicio da década de 90, as novas praticas comerciais, 0 crescimento da TAM, e a evolucéo
tecnoldgica (programas de reservas por computador, capazes de tracar as preferéncias dos
usuarios com base nos destinos, freqiiéncias e horarios de voo escolhidos) levaram as
empresas aéreas, envolvidas numa competicdo pela qualidade dos servigos, a reivindicar

flexibilizac&o nas regras do mercado, relativas a tarifas e ampliacdo da oferta.

As companhias aéreas nacionais sdo autorizadas a operar nos aeroportos centrais (Congonhas
e Santos Dumont), antes restritos aos voos das companhias regionais. Sdo introduzidos os
programas de fidelidade ou milhagem, concomitantemente com a autorizacdo para a
flexibilizacdo das tarifas, com a autorizacdo para a pratica de descontos por época do ano,
horarios e compra antecipada e a politica de bandas tarifarias (limites maximo a minimo
autorizados pelo 6rgdo regulador). Essas medidas permitiam a pratica comercial denominada
de yield management, pela qual as companhias aéreas, ao diferenciar o preco da passagem de
acordo com o perfil dos consumidores, procuravam extrair o maximo lucro, se apropriando do

excedente do consumidor.

As companhias aéreas também passam a reivindicar a entrada em novos mercados e 0
aumento da oferta. VVasp e Transbrasil, e posteriormente a TAM, sdo autorizadas a operar
voos internacionais, além da Varig. A TAM, grande beneficiaria do SITAR, reivindica e
obtém autorizagdo para operar rotas nacionais, seguida da Rio-Sul. As regras normativas para
a entrada no mercado séo arrefecidas. Voos néo-regulares (ou charters) séo autorizados com
maior frequéncia. Na segunda metade da década de 90, tem inicio uma intensa competicao
com a concessdo de tarifas promocionais, objetivando o aproveitamento maximo da

capacidade ofertada.
A politica de liberalizacdo ou desregulacdo iniciada nos anos 90 culmina com a adoc¢éo da

liberdade tarifaria e a entrada da Gol no mercado, em 2001, periodo em que ja se

manifestavam os problemas econdmico-financeiros das empresas de aviacdo tradicionais.
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A intensa competicdo, a desvalorizacdo cambial de 1999, a elevagdo do preco do querosene
de aviacdo, a tributacdo incidente sobre o setor, a desregulacdo, a entrada da Gol no mercado
e os atentados terroristas aos EUA em 2001 sdo alegados, pelas companhias aéreas
deficitéarias, como as causas da crise por que passam.

Entretanto, observamos que os débitos das companhias “tradicionais” (Varig, Vasp e
Transbrasil) com o Fisco, com o INSS e com os fundos de pensdo montam a periodos
anteriores ao inicio da década de 90, quando teve inicio a desregulagdo. Décadas de relagdo
incestuosa entre o poder publico e as companhias aéreas, em que subsidios, subvencdes,
beneficios fiscais e alocacdo coordenada da capacidade ofertada (funcionamento da Comissao
de Linhas Aéreas — CLA, no ambito do DAC, constituida dos representantes das companhias
aéreas e do 6rgdo regulador, onde era decidido quem voa para onde, em quais horarios e
freqiéncias), conjugado com o argumento de que a aviagdo comercial é um modal de
transporte estratégico, promotor da integracdo nacional e questdo de soberania nacional,
induziram a contumaz inadimpléncia das empresas com o Erario, considerado o poder publico

um “socio” natural do setor.

A Vasp, desde a era estatal e ap0s a privatizacdo, sempre foi uma empresa deficitéaria e
inadimplente com os cofres publicos. A Transbrasil, mesmo no periodo da regulacdo
protecionista, beirou a faléncia, ensejando a intervengdo da Unido em 1986. Ainda assim ap0s
uma década e meia, ndo escapou da faléncia. A Varig, com um modelo de geréncia
corporativa irresponsavel, a co-gestdo dos empregados na Fundacdo Rubem Berta, a
inadimpléncia desta com o fundo de pensdo Aerus, a pratica de salarios e beneficios
generosos, acima da media praticada pelo mercado, e a sobreposicéo de niveis de geréncia na

estrutura organizacional da empresa, levaram inevitavelmente as atuais dificuldades.

As concessOes para a operacdo de linhas aéreas € ato discricionario da Autoridade
Aerondutica. Ndo seguem qualquer processo licitatorio. Um verdadeiro imbroglio legal e
normativo disciplina a matéria. As concessdes ndo obedecem a Lei Geral das Concessfes —
Lei 8.987, de 1995. A Lei de licitacdes — Lei 8.666, de 1993, estabelece, em seu artigo 122,
gue nas concessdes de linhas aéreas, observar-se-a procedimento licitatério especifico, a ser
estabelecido no Cddigo Brasileiro de Aerondutica - CBA. O CBA, Lei n° 7.565, de 1986, é
omisso quanto a qualquer procedimento licitatério. Linhas e rotas, ou seja, a capacidade
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ofertada € acertada e distribuida no contexto de comissdes estabelecidas pelo Departamento

de Aviacdo Civil- DAC, das quais participam 0s representantes das empresas aéreas.

A discricionariedade da Autoridade Aeronautica na concessdo de linhas e a atuacdo
cartelizada das companhias aéreas, temerosas da entrada de novos concorrentes no mercado,
estabeleceram uma relacdo incestuosa e perniciosa entre o poder publico e as empresas aéreas.
N&o existem regras explicitas, tampouco transparéncia na regulacdo. O espaco 0cioso nas
aeronaves, que representa um custo marginal proximo a zero para as empresas aéreas, é
utilizado com freqiiéncia como moeda de troca na relacdo entre as companhias aéreas e
autoridades publicas, na forma de passagens gratuitas. Nao é de estranhar que nesse setor, um
ex-Ministro da Aerondutica tenha se tornado Diretor Presidente de companhia aérea regional
e Presidente do Sindicato Nacional das Empresas Aeroviarias - SNEA, presidindo-o de 1997 a
2000.

Conforme exposto, no Brasil, ja convivemos com dois modelos de regulacdo: o modelo

intervencionista e o liberalizante.

Em ambos, as empresas aéreas passaram por dificuldades econémicas e financeiras. Portanto,
é possivel sugerir que algo mais que o modelo regulador se apresenta como causa das

dificuldades das empresas operantes no mercado de transporte aéreo.

3.5.2 Recentes Medidas Governamentais de Apoio a Aviacdo Comercial

Nos ultimos anos, o Governo brasileiro muito tem auxiliado as empresas aéreas. Em
decorréncia dos atentados terroristas aos EUA, em 2001, e do consequente encarecimento do
custo do seguro para a cobertura de riscos, o Governo brasileiro resolveu assumir a
responsabilidade civil perante terceiros (limitado a US$ 1,0 bilhdo o montante de despesas
qgue a Unido fica autorizada a assumir), no caso de atentados terroristas ou atos de guerra
contra aeronaves de matricula brasileira operados por empresas brasileiras de transporte aéreo
publico, excluidas as empresas de taxi aéreo. Essa assunc¢éo inicialmente foi temporaria, mas,
com a indefinichio de uma solucdo conjunta, no ambito da OACI, foi prorrogada
indefinidamente por meio da Lei n° 10.744, de 2003. Esta providéncia desonerou as empresas
aéreas da contratacdo dessa modalidade de cobertura de risco.
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Nos ultimos anos, o Governo brasileiro muito tem auxiliado as empresas aéreas. Em
decorréncia dos atentados terroristas aos EUA, em 2001, e do consequente encarecimento do
custo do seguro para a cobertura de riscos, o Governo brasileiro resolveu assumir a
responsabilidade civil perante terceiros (limitado a US$ 1,0 bilhdo o montante de despesas
que a Unido fica autorizada a assumir), no caso de atentados terroristas ou atos de guerra
contra aeronaves de matricula brasileira operados por empresas brasileiras de transporte aéreo
publico, excluidas as empresas de taxi aéreo. Essa assunc¢do inicialmente foi temporaria, mas,
com a indefinichio de uma solucdo conjunta, no ambito da OACI, foi prorrogada
indefinidamente por meio da Lei n° 10.744, de 2003. Esta providéncia desonerou as empresas

aéreas da contratacdo dessa modalidade de cobertura de risco.

O Governo Federal, por meio do Decreto n° 3.975, de 18 de outubro de 2001, estabeleceu
aliquota zero para a incidéncia de IPl sobre pecas e aeronaves de médio porte, quando
adquiridos por empresas concessionarias de transporte aéreo e facilitou o regime especial de
entreposto aduaneiro para a importacdo de pecas e componentes aeronauticos. A Lei n °
10.560, de 13 de novembro de 2002 (conversdo da MP 67, de 2002), dispde sobre tratamento
tributério dispensado as empresas de transporte aéreo, suspendendo a cobranga do imposto de
renda incidente sobre o pagamento de contraprestacdo de arrendamento mercantil de bens de
capital arrendados por empresa de transporte aéreo; concedendo remissao dos débitos de
responsabilidade das empresas nacionais de transporte aéreo correspondentes & contribuicdo
para o PIS/Pasep, & Confins e ao Finsocial incidentes sobre a receita bruta decorrente do
transporte internacional de cargas ou passageiros; e estabelecendo a isonomia tributaria entre
as companhias aéreas nacionais e internacionais, quanto a incidéncia de tributos federais sobre

0 querosene de aviacdo, quando adquirido em territdrio nacional.

As empresas aéreas reivindicam a reducdo da carga tributaria incidente sobre o setor, que,
segundo elas, representa 35% do preco final das passagens aéreas no Brasil. Entretanto,
analisando os itens classificados como tributos pelo estudo do SNEA, verificamos que estdo
incluidas as tarifas pagas pela prestacao de servigos aeroportuarios e de auxilio a navegacéo.

Esses sdo servigos prestados, e ndo tributos. Se excluidas do calculo as tarifas pelos servigos

prestados, verificamos que a carga tributaria que efetivamente grava o setor € da ordem de
15%.

51



A INFRAERO instituiu plano de securitizacdo de dividas das empresas aéreas relativas ao
pagamento de tarifas aeroportuarias, permitindo o alongamento e modificacédo do perfil dessas

dividas.

As tarifas aeroportuarias ndo eram reajustadas desde o més de julho de 1997, quando em
fevereiro de 2005 e em outubro do mesmo ano, a Infraero praticou reajustes de 26% e 70%

respectivamente.

Diante do exposto, fica evidente que o setor de transporte aéreo € um dos mais beneficiados
pelo Poder Pablico em nosso Pais. Por mais estratégico que o transporte aéreo possa ser
caracterizado, como fator de promocdo da integracdo nacional e da seguranca nacional, as
benesses usufruidas pelo setor ndo sdo compardveis a nenhum outro ramo de atividade

econbmica.

Trabalhadores das industrias de telecomunicacgdes, petroleo, energia e transporte rodoviario,
também estratégicos e de fundamental importancia para o Pais, jamais contaram com fonte de

custeio da previdéncia complementar bancada pelos usuarios desses servicos.

Também muitos setores produtivos tém parte consideravel de seus custos de producdo
atrelados as oscilagdes cambiais e dos pregos dos derivados de petroleo, sem que, por isso,
tenham mergulhado em profundas crises. Assim, é inevitavelmente forgoso concluir que

existem graves problemas de governanca corporativa nas empresas aéreas.

Considerac0es Finais

No decorrer deste capitulo analisamos de maneira sucinta os aspectos legais da regulagdo no
setor, com destaque para 0 Codigo Brasileiro de Aerondutica — CBA; Lei complementar n°.
97 de 09 de junho de 1999; Lei n° 8987 de 13 de fevereiro de 1995; leis e decretos da
regulamentacdo do transporte aéreo brasileiro; portarias e publicacdes e artigo 17 da
Constituicao Federal de 1988.

Citamos os fundamentos das concessdes, sob a 6tica do direito regulatério, além dos aspectos
importantes da regulacéo.
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Destacamos a politica da concorréncia, como importante instrumento de regulagdo econémica
e a sinergia existente entre o esquema regulatorio e a capacidade administrativa das agéncias

regulatorias.
Por fim, discorremos, resumidamente, sobre a experiéncia brasileira na concessdo de linhas

aéreas e a sua contribuicdo para o setor do transporte aéreo brasileiro, apontando também o

impacto das a¢des praticadas na regulacdo durante o periodo.
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4 TRANSFORMACOES NA AVIACAO COMERCIAL MUNDIAL

4.1 EVOLUCAO DO MARCO REGULATORIO NOS ESTADOS UNIDOS

Antes do advento do Airline Deregulation Act de 1978, o setor de transporte aéreo nos
Estados Unidos estava sujeito a forte intervencdo estatal. As regras entdo vigentes (o Civil
Aeronautics Act de 1938, pouco alterado pelo Federal Aviation Act de 1958) determinavam
que a entrada no mercado dependia de autoriza¢do do Civil Aeronautics Board — CAB, a ser
concedida, a critério discricionario do CAB, mediante a verificagdo que o entrante era
adequado a prestar servigos de transporte aéreo, bem como da necessidade de uma nova

empresa naguele mercado especifico.

Do mesmo modo, o CAB era responsavel pela alocacdo das rotas, bem como tinha
competéncia para rever e, consequentemente, alterar tarifas, as quais eram inicialmente
submetidas pelas empresas aéreas, para aprovacao daquele 6rgdo governamental. Assim, as

principais variaveis econémicas, entrada e preco, ficavam sob direto controle governamental.

As razoes que motivavam a regulacao do setor aéreo a época suscitavam controvérsias. De um
lado, havia os que alegavam que, sem a regulacdo governamental, o setor aéreo iria evoluir
para uma situacao de concorréncia predatoria, por meio da qual as empresas aéreas deixariam
de investir em tecnologia de seguranca e manutencao, para poderem competir em tarifas. A
outra razao a justificar a regulacédo se relacionava com a necessidade de se manter um sistema

aéreo integrado que servisse ao maior numero de pontos possiveis no mercado americano.

Tais justificativas, no entanto, ndo foram suficientes para acalmar a pressdo contra o sistema
regulado. Em meados dos anos 70, as criticas em oposicdo ao sistema regulado ganharam
ainda mais forca. O que se via, naquele momento, era um setor aéreo que ndo possuia
incentivo para procurar meios de maximizar eficiéncia, seja melhorando tecnologia, ou
mesmo encontrando meios alternativos para reduzir custos. O mercado de transporte aéreo
americano se resumia a uma estrutura extremamente concentrada, em que tarifas muito altas

eram praticadas, refletindo a ineficiéncia da industria como um todo.

Motivado pela ineficiente situacdo para a qual o sistema regulado evoluiu, o Airline

Deregulation Act foi promulgado em meio a grande esperanca de que a desregulacéo iria

54



gerar um ambiente concorrencial adequado, com um maior numero de empresas no mercado,

praticando tarifas mais acessiveis, em virtude de uma busca mais apurada por eficiéncia.

A atividade de transporte aéreo, por envolver o territdrio de varios paises e exigir altos
padroes de seguranca € um modo de transporte altamente regulamentado. Existe uma
regulamentacdo internacional para o setor, e de acordo com esta, cada pais possui uma
legislacdo prépria para o transporte aéreo em seu territério. A ICAO — International Civil
Aviation Organization,? vinculada & Organizacdo da Nacdes Unidas — ONU, em portugués,
Organizacdo Internacional de Aviagdo Civil (OACI), é a entidade responsavel pela

regulamentacédo do transporte aéreo internacional.

Neste capitulo serd discorrido de maneira sucinta a regulamentagdo, desregulamentacéo,
reestruturacdo da aviacdo comercial mundial, o direito de trafego, bem como o

comportamento da industria brasileira de transporte aéreo, no segmento internacional.

42 REGULAMENTACAO INTERNACIONAL DO SETOR AEREO

A regulamentacdo técnica internacional do transporte aéreo foi estruturada em 1944 na
Convencdo de Chicago, que estabeleceu os padrdes técnicos e legais para a operacdo
internacional dos servigos de transporte aéreo. A regulagdo econdémica do setor ficou a cargo
dos acordos bilaterais entre paises, dos acordos comerciais entre empresas e do mecanismo de

fixacdo de tarifas da Associacdo Internacional do Transporte Aéreo - IATA®,

Os acordos bilaterais, principal instrumento regulador do transporte aéreo internacional ,
controlam o acesso aos mercados, estabelecendo os direitos de trafego e regras tais como
guantas e quais empresas podem operar nas rotas entre 0s paises signatarios. Muitas vezes
eles estabelecem ainda a capacidade que pode ser alocadas nas rotas, as freqiéncias dos voos,
a forma de fixacdo de precos e se é permitido que as companhias apanhem trafego em
terceiros paises. Uma caracteristica comum dos acordos bilaterais é a exigéncia de que as
empresas que operam entre 0s paises signatarios sejam de propriedade e controle de cidadaos

dos respectivos paises.

2 A ICAO - International Civil Aviation Organization é uma entidade pdblica com sede em Montreal
(Organizacdo vinculada diretamente a Organizacdo das NagOes Unidas — ONU, e responsavel pelos assuntos
referentes ao transporte aéreo internacional.

¥ A IATA funciona como uma associacio das empresas aéreas que operam nas rotas internacionais.
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4.2.1 AsLiberdades do Ar

As Liberdades do Ar sdo um conjunto de direitos de aviagdo comercial que concedem as
empresas aéreas de um Estado a prerrogativa de entrar e pousar no espaco aéreo € no territorio
de outro Estado. Foram formuladas em virtude de desentendimento acerca da proposta de
liberalizacdo dos servicos aéreos na Convencdo sobre Aviacdo Civil Internacional, de 1944 —
Conferéncia de Chicago. Estabeleceu-se, entdo, um conjunto padronizado de direitos aéreos
que sdo negociados entre os Estados.

O Acordo de Transito de Servigos Aéreos Internacionais abre as duas primeira liberdades a
todos os signatarios. O Acordo de Transporte Aéreo Internacional, por sua vez, abre aos
signatérios todas as cincos liberdades do ar definidas na Convencédo de 1944. Diferentemente
da Convencao, poucos Estados assinaram o Acordo de Transporte, preferindo negociar as

liberdades do ar diretamente por intermédio de acordos bilaterais de servicos aéreos.

A prética e a doutrina acrescentaram outras liberdades as cinco previstas na Convencao, sem

definicéo juridica por tratado internacional.

4.2.2 Classificacdo das Liberdades do Ar

As Liberdades do Ar devem ser entendidas como direito que um Estado outorga a outro, no
contexto de uma negociacao bilateral. As liberdades do ar classificam-se em fundamentais e

mercantis.

As primeiras referem-se as 12 e 22 liberdades que estabelecem, respectivamente, o direito de
sobrevoo ou de passagem inofensiva ou de transito inocente e o direito de pouso técnico para

reabastecimento e reparacdo de pane verificada na aeronave.
As 32, 42 e 52 Liberdades sdo das denominadas mercantis, uma vez que envolvem trafego entre

os Estados com movimentacdo comercial relativa ao transporte de passageiros, mala postal e

carga.
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A 32 Liberdade corresponde ao privilégio de desembarcar passageiros, mala postal e carga no
territério de uma Alta Parte Contratante em aeronave de nacionalidade do Estado de origem

do vbo.

A 4% Liberdade corresponde ao reconhecimento por parte de um Estado do privilegio de
embarcar passageiros, mala postal e carga com destino ao territério de nacionalidade da
aeronave. Estas duas liberdades constituem o que se chama tecnicamente de direito de trafego

direto entre dois Estados.

A 52 Liberdade é o reconhecimento por um Estado do privilégio de transporte de passageiros,
mala postal e carga comercial de/para dois Estados por aeronave de nacionalidade de um

terceiro Estado.

A 62 Liberdade é a possibilidade de embarcar ou desembarcar passageiros, mala postal e carga
comercial destinados ou procedentes de um Estado situado aquém ou além do Estado de
nacionalidade da aeronave, com escala intermediaria neste ultimo, sendo resultante da

combinacéo da 32 e 42 Liberdades.

A 72 Liberdade é o privilégio de embarcar ou desembarcar passageiros, mala postal ou carga
comercial destinados ou procedentes a um Estado, em aeronave de bandeira de um terceiro
Estado e operada por transportador aéreo de mesma nacionalidade da aeronave sem escala

neste Ultimo Estado.

A 82 Liberdade corresponde ao privilegio de exploragdo do servico de navegacdo aérea de
cabotagem ou doméstica por aeronave de bandeira estrangeira e operada por empresa de
transporte aéreo de mesma nacionalidade da aeronave. Trata-se de direitos de cabotagem,

raramente concedidos.

A 92 Liberdade corresponde o direito de transportar passageiros e carga entre dois pontos no
territério do outro Estado contratante, sem continuar 0 servigo aéreo para o territorio do
Estado de nacionalidade da aeronave. Trata-se de direitos de cabotagem pura, raramente

concedidos.
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43 TRANSPORTE INTERNACIONAL

O mecanismo de coordenacdo de pregos praticados pela IATA, que envolve a divulgacdo de
indicacOes de tarifas para o transporte aéreo internacional, poderia caracterizar formagdo de
cartel, indo de encontro as leis de defesa da concorréncia. Porem, o status especial do setor
permitiu a isencdo das empresas internacionais das leis de concorréncia, cuja excecdo esta
relacionada as caracteristicas de complementaridade entre a aviacao civil e a forca aérea, em
caso de conflitos internacionais, assim como a importancia militar do controle do espaco
aéreo do pais. As recomendagdes de precos da IATA passaram, porém, a ter menor

importancia com o inicio da liberalizacdo do transporte aéreo internacional.

O processo de liberalizagdo do transporte aéreo, iniciado em meados da década de 70 no
mercado domestico norte-americano, expandiu-se ao ambito internacional. Em 1978, os
Estados Unidos e a Holanda assinaram um acordo bilateral inovador, reduzindo as restricoes
sobre capacidade, frequéncias e tarifas dos vbos entre os dois paises. Ao longo dos anos
seguintes, outros paises europeus e asiaticos realizaram acordos desse mesmo tipo com 0s
Estados Unidos. Na Europa, a desregulamentacdo aconteceu através do mecanismo
multilateral da Unido Européia, que, entre 1987 e 1993, criou as condig¢des para a formacéo de

um mercado comum de aviagdo civil entre os paises.

44 DESREGULAMENTACAO E REESTRUTURACAO DO SETOR

As empresas aéreas operavam em um padrdo de custos altos, necessitando uma grande
capitalizacdo. No mercado de transporte aéreo a relagdo entre demanda e custo se expressa no
fator de ocupacdo das aeronaves (load factor’). Custos menores podem representar tarifas
menores atraindo um maior nimero de passageiros (Palhares, 2003:67). Outro fator referente
a demanda é a sazonalidade, tendo em vista que a oscilacdo na demanda ao longo de um
periodo obriga as empresas aéreas a manter aeronaves e empregados para cobrir 0s periodos

de pico.

Assim, em 1978 iniciou-se nos Estados Unidos o processo de desregulamentacdo do

transporte aéreo, que induziu a reestruturacdo da aviacdo comercial mundial. O objetivo da

* Load Factor: fator de ocupagéo da aeronave, geralmente representando em termos porcentuais do ndmero de
assentos ocupa dos em relacgdo a capacidade total de aeronave.
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desregulamentacdo foi abrir o mercado e incentivar a concorréncia. Entre as principais

consequiéncias desse processo vale destacar:

a) 0 movimento de privatizacdo e aliangas das companhias aéreas — a primeira rodada de
privatizacdo do setor no cenario mundial ocorreu em meados dos anos 80, com a
British Airways. No inicio dos anos 90, deu-se a segunda rodada de privatizagdes, pela
necessidade de alguns governos se livrarem do peso financeiro dos prejuizos de
algumas empresas. As privatizacdes na América Latina e na Africa ocorreram
associadas ao processo de transnacionalizacdo das empresas. A empresa estatal
espanhola Ibéria foi a grande compradora das empresas latino-americanas na época.
Os governos que conservaram a propriedade estatal das empresas aéreas nacionais,
como, por exemplo, a Air France, passaram a administra-las como empresas privadas,
ou seja, com critérios mais comerciais do que de servi¢o publico. As privatizacGes
continuaram assim como as fusGes de companhias. As empresas Aeroflot, Air France,
Air Inida, Air Jamaica, Alitalia, Avianco, Japan Airlines, British Airways, KLM,
Lufthansas e Sabena foram particularmente atingidas pelas privatiza¢des (totais ou

parciais) que se seguiram a liberalizacdo/desregulamentacdo (Duarte, 2003:283).
Na tabela 4.1 pode-se observar qual a porcentagem de propriedade estatal das principais

empresas aéreas mundiais no ano de 2003, destacando as que sdo totalmente do governo,

majoritariamente estatais e as que possuem apenas uma porcentagem minoritaria do governo.
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Tabela 4.1 - Propriedade Governamental das Companhias Aéreas no Mundo, 2003

Estatais Majoritariamente do Governo | Minoritariamente do Governo
% %

Adrla_A|rways Aeroflo RIA 51,0 | Aerolineas Argentinas 5,0
Era Lingus
Air Algerie Aeropostales 95,0 | AeroPeru 20,0
Alr China Air Afrique 70,0 | Air Jamaica 25,0
Air Niuglni
Air Zinbabwe Air France 90,1 | Aviateca 25,0
Air India . .

. . Air Lanka 74,0 | BIWI Inti 33,5
Alliance Air
Aviaco Air Madagascar 89,6 | Hainan Airlines 5,3
Balkan Bulgarian . .
Biman Bangladesh Air Malta 96,4 | Kenya Airways 23,0
China United | Air Mauritlus 51,0 | KLM 25,0
A|r|_|nes Air Pacific 73,1 | Lloud Aero Boliviano 48,3
China Yunnan
Croatia Airlines Alitalia 7,0 | Luxair 23,1
Egptair : - o
El Al Airlines Australian Airlines 51,9 | Malaysia Airlines 25,0
Emirates Cameroon Airlines 96,4 | Philippines 14,0
Ethiopian A|rI|ne_s China Eastem Airlines 61,1 | Plune 49,0
Garuda Indonesia
Gulf Air China Southem 68,1 | Saberla 33,8
Indian Airlines CSA Czech 837 | Swissair 21,5
[ran Air
JAT Yugoslav | Cyprus Airlines 80,5 | Tunisair 45,2
Airlines Finnair 59.8 | Vari 1,2
Kuwait Airways ' g '
Lithuanian Airlines | Iberia 92,0 | VASP 40,0
LOT Poland
Nigeria Airways Malev Hungary 63,9
Olympic Airways Pakistan International 56,0
Royal Brunel :
Royal Jordanian Royal Air Maroc 92,7
Royal Nepal SAS Group 50,0
Saudi Arabia | .. .
Airlines Singapore Airlines 54,0
Sichuan Airlines Thai International 93,0
South — African | ish Airlines 98,0
Airways
Sudan Airways Yemensia 51,0
Syrian Arab
Airlines
TAAG Angola

TAP Air Portugal
TAROM
Vietnam Airways
Viva Air

Fonte: Dissertagdo de Mestrado de Claudiana Guedes de Jesus (2003)




b) a intensificacdo da concentracdo das empresas, - a partir da segunda metade da década

de 90, o setor assistiu a uma grande quantidade de aliancas, na forma de acordos
comerciais entre empresas aéreas, como: code-sharing® e fusdes.
De acordo com Palhares (2003:73) e, 1998 entre as cinglienta maiores empresas aéreas
do mundo existiam 345 diferentes tipos de aliangas estratégicas. Essas eram compostas
por quatorze modalidades de acordos, sendo que muitas aliangas apresentam mais de
um tipo de acordo nos contratos.

c) A reorganizagcdo dos servicos com introdugdo de inovagBes tecnoldgicas e
organizacionais.

A aviacdo comercial mundial passou a se caracterizar pelo dominio de aliangas globais
(megacarriers) onde poucas companhias concentram a quase totalidade do transporte
aéreo de passageiros no mundo.

Constatou-se que a reorganizacdo dos servigos das companhias ocorreu pela
introducdo das seguintes inovacoes:

i) reorganizacdo das rotas de voo através do sistema centro de raio (hub-and- spoke®);
il) pela adogéo do sistema de reservas computarizadas (CRS);

iii) pela criagéo de programas de fidelidade (frequent flyer program); e,

iv) pela adogéo de novas tecnologias pela utilizacdo de um novo sistema de navegacéao
Communication, Navigation, Security/Air Traffic Management (CNS/ATM).

O sistema hub-and-spoke permitiu que ocorresse um aumento na frequéncia de voos e
no atendimento de outros aeroportos, resultando no movimento de aumento de
produtividade e de reducdo de custos. Em relacdo a estrutura de atendimento das
companhias o sistema de reservas computadorizadas (CRS) ligou as companhias

aereas as agéncias de viagem facilitando e agilizando o servico.

Na quadro 4.2 estdo listadas as 25 maiores empresas do mundo em passageiros transportados
em 2005.

> Code-sharing — acordos entre as empresas aéreas que permitem o compartilhamento das receitas geradas nas
rotas que elas operam em comum, que é proporcional a capacidade de assentos que cada uma oferece.
® Hub-and-spoke — organizagéo das rotas de voo através do sistema centro e raio.
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Quadro 4.2 - As 25 Maiores Empresas Aéreas do Mundo em Passageiros

Transportados em 2005

Em Passageiros Transportados

Empresa Pass.transp. (000)
American 98.098
Southwet 88.474
Delta 86.104
Air France-KLM 69.159
United 66.801
US Airways Group 63.998
JAL Group 58.036
Northwest 56.536
Lufthansa Group 51.255
ANA 49.609
China Southern 44118
Continental 42.822
British Airways 35.634
SAS Group 34.926
Ryanair 33.384
Quantas 32.658
Air Canada 30.000
EasyJet 29.600
China Eastern 29.377
Air China 27.695
Ibéria 27.436
Alitalia 23.914
Korean 22.966
TAM 19.571
Thai 18.133

Fonte: Revista FLAP Internacional de 2006
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A despeito das melhorias acima descritas, ndo h& duvidas de que o setor aéreo apresentou
novos problemas apds a desregulacdo, o que se deu sobretudo em virtude da ma utilizacdo do
sistema hub-and-spoke. Aliés, os dados que apontam para um menor concentracdo em termos
de rotas merecem alguns retoques, pois sao verdadeiros na média geral, mas ndo em todos 0s

Casos.

Isso porque, ap6s a desregulacdo, houve um aumento do processo de concentracdo de
companhias aéreas em aeroportos centrais (hubs)’, o que permitiu a dominacdo de
determinadas rotas envolvendo tais aeroportos. Apenas a titulo de exemplo, em 1996, a
Northwest tinha aproximadamente 77% dos véos do aeroporto de Detroit, ao passo que a US
Airways e a Delta tinham 87% e 78% dos aeroportos de Denver e de Atlanta,

respectivamente.

Por fim, os argumentos de concorréncia predatoria, que se sustentavam na diminuicdo de
investimentos de manutencdo e/ou seguranca como conseqiéncia da auséncia de regulacéo,
acabaram ndo se concretizando. Na verdade, houve até mesmo uma reducdo percentual nos

acidentes por ano registrados. De 1939 a 1978, aconteceram seis acidentes fatais por ano.

Apbs a desregulacdo — de 1978 a 1997 — aconteceram 3,5 acidentes fatais por ano.

45 DESEMPENHO DAS EMPRESAS BRASILEIRAS NO TRANSPORTE
INTERNACIONAL

A tabela a seguir é relativa ao comportamento da industria brasileira de transporte aéreo, no
segmento internacional. Pode-se verificar que a oferta de assentos, entre 2001 e 2003 foi

reduzida significativamente.

Nesse periodo, a demanda também se reduziu, porém em niveis menores, 0 que gerou um
consideravel aumento no aproveitamento da inddstria, que subiu de 67,3% em 2001 para

74,8% em 2003. O ano de 2004 foi marcado por uma elevacdo na oferta e na demanda, sem

” Os aeroportos centrais foram inicialmente concebidos para possibilitar a viabilidade econémica da utilizacio de
aeronaves de fuselagem larga de grande capacidade. A estratégia se baseava, inicialmente, na utilizacao de rotas
alimentadora (feeder) para que estas pudessem alimentar o centro, tornando factivel a utilizacdo de aeronaves
maiores, tendo as companhias aéreas que utilizaram essa estratégia o objetivo ultimo de agregar e atrair demanda
para si.
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alteracdo significativa no aproveitamento, que foi de 74,3% em 2004. A oferta de assentos em
2004 ndo chegou ao patamar alcancado em 2001, enquanto que a demanda de 2004 foi maior

do que ha dos trés anos anteriores, mostrando uma recuperagao do mercado em 2004.

O ano de 2005 mostrou um elevado crescimento na oferta e na demanda com o
aproveitamento relativamente estavel em relacdo a 2004. De janeiro a novembro de 2006,
com relacdo ao mesmo periodo de 2005, houve uma reducdo de 26,7% da oferta e de 29,2%
da demanda. O aproveitamento também caiu, passando de 76,5% de janeiro a novembro de
2005, para 73,9% no mesmo periodo de 2006.

Com relacdo ao market share das empresas de janeiro a novembro de 2006, ainda verifica-se
uma forte preponderancia da Varig sobre as demais. No entanto, os dados mostram uma
tendéncia a inversdo da lideranga de mercado a partir de junho de 2006, apontando para a
TAM como nova lider do mercado internacional. Com 54,09% de participacdo na oferta e
52,70% de participacdo na demanda, a Varig aparece como lider de mercado no segmento de
transporte aéreo internacional. A TAM vem em seguida, respondendo por 34,36% da oferta e
35,87% da demanda. A Gol responde por 7,38% da oferta e 6,90% da demanda, enquanto que
a BRA, nova entrante no segmento internacional, foi responsavel por 3,78% da oferta e 4,27%
da demanda. Ressalta-se que devido as crises enfrentadas pela Varig, sua participacdo de

mercado vem caindo substancialmente ao longo dos ultimos meses.

As linhas aéreas internacionais que operam no Brasil tiveram aqui um bom resultado e a
maioria delas aumentou suas operacdes através do aumento de freqliéncias em seus v0os ou
de troca de equipamentos, com substituicdo de avifes de menor por outros de maior
capacidade. Mas, boa parte delas diz que apesar do nUmero maior de passageiros no trafego
com o Brasil, teve prejuizo por fatores externos, como a alta do prego do petréleo, que afetou

suas operacoes.

Considerac0es Finais
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No decorrer deste capitulo foi analisado de maneira sucinta a regulamentacéo, desregulamentacgéo
e reestruturacdo da aviacdo comercial mundial. Vale assinalar, inicialmente, que os processos de
desregulamentagdo dos mercados domésticos e do mercado internacional evoluiram de forma
diferenciada, sendo mais expressivos 0s avangos alcan¢ados no primeiro caso, em que dependiam
apenas de decisdes no ambito de governos nacionais. Em relacdo ao mercado internacional,
regulado basicamente por meio de acordos bilaterais, as transformacdes diferem segundo os
paises envolvidos, tendo se observado, naqueles casos que adotaram um politica caracterizada
com open skies, liberalizagdo do acesso ao mercado, liberdade preco e plena autorizagdo para que

uma empresas do pais A transporte passageiros entre o pais B e outros paises em v60s com
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5) ANALISE DA EVOLUCAO DA AVIACAO REGULAR NO BRASIL

51 A ORIGEM DA AVIACAO COMERCIAL NO BRASIL

A década do inicio da aviagcdo comercial no Brasil € a 1920, quando foi criada a Inspetoria
Federal de Viacdo Maritima e Fluvial, acumulando atribuicdes referentes a navegacao e a

industria aeronauticas, a época, emergentes.

Em 22 de abril de 1932, era criado, pelo Presidente Getulio Vargas, o Departamento de

Aviacdo Civil, subordinado ao entdo Ministério de Viacéo e Obras Publicas.

O impulso s6 veio na década de 1940, em funcdo das aeronaves americanas excedentes de
guerra® adquiridas a baixo custo e em boas condicdes de financiamento, o que permitiu o
surgimento de inUmeras empresas aéreas, quase todas funcionando, no entanto, com estrutura

econbmica precaria.

Em 20 de janeiro de 1941, também pelo Presidente Vargas, foi criado o Ministério da
Aeronautica, incorporando todo o acervo material e humano das extintas Aviacdo Naval e

Aviacdo Militar, bem como do Departamento de Aviacdo Civil.

O transporte aéreo ganhou importancia, em um efeito de integracdo e de desenvolvimento,’
em fungdo do amplo territorio do pais (0 que promove uma continuidade e similitude com o
processo americano), da precariedade do transporte rodoviario e da dificuldade de acesso a

pontos longinquos do territério, em especial a regido norte do pais.

E importante frisar que em todas as fases da aviacdo comercial brasileira esteve presente na

Politica do Transporte Aéreo o critério da preservacao da soberania e do mercado brasileiros .

Apenas no inicio da exploracdo das primeiras linhas nacionais, em 1927, autorizou-se

precariamente duas empresas estrangeiras, durante curto periodo, a realizarem cabotagem: a

® Eram avides, em sua maioria DC-3, de 21 a 31 assentos, voltados para o transporte interior” (BNDES)

° O termo “Aviacio Regional” apresentou significado especifico somente no periodo 1975-1999. No entanto, a
utilizacdo desse termo no decorrer da historia da aviagdo comercial brasileira tem como objetivo fazer referencia
ao transporte aéreo que interliga localidades interioranas e estas com centros urbanos/capitais” (BNDES).
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CONDOR SYNDIKAT , alem&, em 26 de janeiro de 1927, e a AEROPOSTALE, francesa, em 7

de marco de 1927, visando unicamente o atendimento ao usuario e a integracao do territério.
A VARIG e a SINDICATO CONDOR (esta resultante da nacionalizagdo da CONDOR
SYNDIKAT) se organizam e se registram como empresas de aviacao, e obtém concessdo para
exploracdo de suas linhas pioneiras.

O quadro 5.1 descreve as companhias aéreas atuantes no Brasil entre 1927 e 1954.

Quadro 5.1 — As Primeiras Empresas Aéreas no Brasil (1927 — 1954)

ANO EMPRESA NACIONALIDADE HISTORIA
(ATUACAO E OPERACOES)
" 1927 CONDOR SYNDIKAT e Alemie Francesa Trata-se do Unico caso registrado de
AEROPOSTALE autorizacdo pra exploracdo de trafego de

cabotagem, no Brasil, por empresa

estrangeira.
© 1927  Sindicato Condor Subsidiaria da alemd Participou da criacio da Varig em 1927. 193
Lufthansa — o0 governo federal incorporou as atividades

da Sindicato Condor e fundou a Cruzeiro do

Sul.
1927 VARIG Brasileira Primeira Empresa Aérea  Comercial
Brasileira
1929 NYRBA do Brasil S.A. Subsidiaria da norte- Linha semanal entre Belém e Santos.
americana Nova lorque-
Rio-Buenos Aires Line
(NYRBA)
1930  Panair do Brasil S.A. Era a NYRBA do Brasil Maior Companhia aérea brasileira na década de

quando da compra da 60. 1942 —inicio da participagdo acionaria de
NYRBA pela Pan brasileiros. 1946 - a participagdo da Pan
American Airways foi reduzida a 48%. 1965 — A

PANAIR ¢é dissolvida em razdo de disputas do

American Airways muda

de nome. o
principals acionistas.

1932 Vasp Brasileira Fundada por 72 empresarios paulistas
1935 — Passa ao controle do estado SP

1939 NAB - Navegacdo Aérea Brasileira -

Brasileira
1942 Aerovias Brasil Brasileira -
1943 LAP - Linhas Aéreas Brasileira -
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1944

1945

1946
1947

1952

1954

Paulistas

VASD - Viagdo Aérea
Santos Dumont

LAB - Linhas Aéreas
Brasileira

Real Transportes Aéreos

Viagdo Aérea Galcha
TABA - Transportes Aéreos
Bandeirantes

Transportes Aéreos
Nacional

Loide Aéreo Nacioanal
Paranaense Transportes
Aéreos

Sadia (precursora da

Transbrasil)

Brasileira

Brasileira

Brasileira

Brasileira

Brasileira

Brasileira

Brasileira

Brasileira

Brasileira

1954 - Unido com a Aerovias criando o
consorcio Real/Aerovias, maior operador de
transporte aéreo no pais na dec. 50. E em 1961 —

absorcéo da Real pela Varig.

Fonte: Organizagdo atualizada referente a Dissertagdo de Mestrado de Claudiana Guedes de Jesus

Apdbs a Segunda Guerra Mundial, a aviacdo comercial ganhou maior dinamismo em todo o

mundo. Este processo foi impulsionado entre outros fatores, pelo baixo custo e condigOes

favoraveis de financiamento para aquisicdo de aeronaves americanas consideradas excedentes

de guerra que, com alguma modificagdes, poderiam ser empregadas na aviacdo comercial.

Tais avides eram em sua maioria DC-3 de 21 a 38 assentos. No Brasil, tal fato propiciou o

surgimento de muitas empresas aéreas entre 1945 e 1954 (Quadro 5.1). O pais chegou a ter 34

empresas a maioria das quais com uma estrutura econémico-administrativa precaria. A maior

parte das companhias criadas nesse periodo concentrava suas operacfes em linhas das rotas
litordneas (BNDES-2002).

Na tabela 5.1 mostra a grande expansdo do Umero de viagens, do percurso efetuado e do

numero de passageiros transportados no Brasil entre 1938 e 1953.
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Tabela 5.1 - Dados da Aviacdo Comercial Brasileira, 1938-1953

Ano N° de viagens Percurso efetuado (km) N° de Passageiros

1938 8.052 6.919.651 63.423
1948 60.186 53.200.536 1.000.984
1951 110.538 96.068.300 2.241.707
1952 111.344 96.600.775 2.214.707
1953 119.874 104.235.107 2.611.329

Fonte: Dissertacdo de Mestrado de Claudiana Guedes de Jesus

A tabela 5.2 abaixo mostra a evolucdo do numero de cidades servidas, que passa de 85 em
1940 para 291 em 1955.

Tabela 5.2 - Variagdo do numero de cidades que recebem servico aéreo comercial e

namero de companhias aéreas, Brasil — 1930 — 1977

Ano Cidades Servidas Companhias em operacao
1930 35 3
1940 85 4
1945 128 10
1950 204 19
1955 291 13
1960 250 12
1965 220 7
1968 170 5
1971 132 4
1974 130 4
1977 125 9

Fonte: Monteiro (2004:79)

52 REGULACAO NO SETOR DE INFRA-ESTRUTURA NO BRASIL

A reestruturacdo dos setores de infra-estrutura no Brasil vem exigindo o desenvolvimento de

novos marcos regulatorios. Nesse novo contexto, a regulacdo deve, fundamentalmente, ter a

missdo de incentivar e garantir os investimentos necessarios, promover o bem-estar dos

consumidores e usuarios e aumentar a eficiéncia econdmica.
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Os setores de infra-estrutura possuem, historicamente, uma série de caracteristicas
econdmicas que os tornam monopdlios naturais.’® Eles exigem investimentos, em linhas

gerais, intensivos em capital e a execucdo dos projetos envolve longo prazo de maturacéo.

Esses investimentos tém ainda elevadas especificidades e significativos custos irrecuperaveis
(sunk costs).™* Além disso, os servicos de infra-estrutura estdo sujeitos a obrigacao juridica
de fornecimento, em razdo de se constituirem como servi¢os publicos, e geram importantes
externalidades.™® No caso especifico da infra-estrutura, em razdo de os investimentos serem
suporte para as demais atividades econdmicas e permitirem a integracdo do espaco nacional, a
relacdo custo-beneficio privada tende a ser inferior a social, podendo gerar um volume de
investimentos inferior ao socialmente desejavel. Essa situacao justificou, historicamente, a
intervencdo governamental com o objetivo de procurar aproximar do social o retorno privado,

garantindo, assim, uma oferta satisfatoria desses servigos.

O risco de desperdicio no caso do investimento em mais de uma rede, numa mesma area
geogréfica, e a necessidade de coordenacdo das diversas partes dos sistemas fortaleceram a
concepcao de que, em geral, uma estrutura monopdlica seria a mais eficiente para os setores

de infra-estrutura.

Em um contexto de existéncia de um unico provedor de determinado servi¢o de infra-
estrutura, a regulacdo assume o papel crucial de extrair a renda de monopdélio em prol dos
consumidores, procurando reproduzir, por meio de diversos mecanismos administrativos, as

condicdes ideais de concorréncia.

10°A situaco de monopolio natural pode ser definida como aquela na qual uma Gnica firma prové o mercado a
um menor custo do que qualquer outra situacdo, dado um determinado nivel de demanda, devido ao
aproveitamento maximo das economias de escala e de escopo existentes.

1 0s sunk costs (problema dos custos enterrados) sdo caracteristicos dos investimentos pesados que nunca
serdo recuperados se o desafio ndo lograr éxito. [Aragdo, J.J.G, Brasileiro, A.F.D, Lima Neto, O. C., Santos,
E.M., Orrico Filho, R.D. (1999)]

12 As externalidades podem ser definidas como todas as formas de interdependéncia direta entre membros de um
sistema econémico que ndo ocorrem por meio de mecanismos de mercado ou que ndo sdo totalmente mediadas
por critérios de preco. Como exemplos de externalidades positivas podem ser citados os beneficios gerados por
novos investimentos econdmicos atraidos pela maior e melhor oferta dos servicos de energia elétrica,
telecomunicacbes e transportes em uma determinada regido e a melhoria da salde da populagdo com os
investimentos em saneamento basico.

70



5.2.2 A Necessidade da Regulacéo

Em linhas gerais, 0s objetivos regulatérios gerais, conforme Joaquim Aragdo (199), sdo o0s

seguintes:

a) compensar ou impedir os efeitos de uma imperfeicdo competitiva;
b) incentivar a eficiéncia produtiva;

C) inovagao e os correspondentes investimentos;

d) maximizar o bem-estar sobretudo dos consumidores;

e) instaurar um comportamento competitivo

f) incentivar a inovacao;

g) atender objetivos sociais e econdémicos gerais estabelecidos.

A tarefa regulatdria, contudo, reveste-se de grande complexidade, tendo em vista a existéncia
de diversas dificuldades decorrentes da assimetria de informac@es pré-produtores, fazendo
com que o comportamento das firmas seja de dificil, custosa e complexa monitoragdo por

parte dos reguladores.

O fendmeno da informacédo assimétrica envolve duas dimensdes principais, uma exogena e
outra enddgena as firmas, correspondentes, respectivamente, a .selecdo adversa. e ao .perigo
moral. [Resende (1997)]. A .selecdo adversa. é provocada pelo fato de o regulador nédo ter o
mesmo nivel de informacdes que a firma regulada a respeito de fatores exdgenos que afetam a
eficiéncia da firma (parametros tecnologicos, comportamento da demanda etc.). O .perigo
moral. é provocado pelo fato de somente a firma ter conhecimento do resultado de
determinados movimentos intrinsecamente enddgenos (custos, resultado de medidas
administrativas etc.), o que gera a possibilidade de manipulacdo do esforco pelas firmas,
objetivando, por exemplo, a obtencdo de vantagens na revisdo de contratos ou na estipulacédo

de metas regulatdrias.

5.2.3 Os Instrumentos Regulatorios

Uma série de fatores criou condi¢fes para a modificagdo do regime regulatério dos setores de
infra-estrutura em prol de um ambiente mais competitivo e desregulado, potencializando

aumentos de bem-estar e de eficiéncia econdémica. Dentre esses fatores, pode-se destacar a
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presenca de inovacOes tecnoldgicas que contribuiram para a reducdo da escala minima
necessaria ao fornecimento de diversos servicos de infra-estrutura, aliada a pressdo da
demanda por maior customizacdo de servigos. Esses fatores fizeram com que as economias de
diversificacdo, em determinados casos, passassem a ser mais significativas do que as
economias de escala, viabilizando a entrada de novos agentes e de novos servicos.® Essas
inovacOes ocorrem de forma distinta e dependem da dindmica tecnoldgica de cada um dos
diferentes setores de infra-estrutura. Em geral, esses setores sdo compostos, na cadeira
produtiva, por segmentos com mercados potencialmente competitivos e por segmentos de

monopélio natural.**

Essas pressdes competitivas, aliadas a crise fiscal dos estados e a perda
de eficiéncia produtiva das empresas estatais, levaram ao questionamento dos monopolios

fornecedores de servicos publicos.

Concomitantemente, a existéncia de ineficiéncias regulatérias no controle de empresas
privadas, em particular no caso dos Estados Unidos, incentivou movimentos de reformulacao
das praticas regulatdrias. De maneira geral, sob a regulacédo tradicional foram fracos os efeitos
dos incentivos para a reducdo de custos e a inovacao de produtos nas empresas. Além disso, 0
processo regulatorio envolvia pesados custos or¢camentarios, decisdes ineficientes (rigidez e

atraso decisorios) e aumento do risco de captura das agéncias reguladoras pelas firmas.

Verificam-se duas tendéncias regulatérias. A primeira € a introdugdo de mecanismos de
incentivos, para encorajar as operadoras ou segmentos que ainda permanecem coOmo
monopolios naturais a atingir objetivos similares aos observaveis em situacdo de competicao
nos mercados. A segunda tendéncia ¢ uma forma de intervencdo regulatdria indireta, por
meio do estimulo e do monitoramento de uma estrutura competitiva para a industria, visando

criar o ambiente mais neutro possivel para todos os agentes.

Em linhas gerais, para que uma regulacdo seja eficaz, é recomendavel que se disponha de
diversos instrumentos, dentre os quais se destacam 0s seguintes: existéncia de agéncias

independentes; controle da entrada e saida do mercado, por intermédio da concessdo de

13 Eventualmente, podem ocorrer situacdes de conglomeragdo (integracdo horizontal) na prestacdo de diferentes
servicos em alguns setores, o que pode representar, também, barreiras a entrada.

14580 os casos, por exemplo, do setor elétrico, em que a geracédo é potencialmente competitiva mas requer a
regulacdo do acesso a rede de transmissao, que, por sua vez, permanece como monopolio natural; do setor de
telecomunicacdes, em que a competicdo nos segmentos de transmissdo de sinais requer a regulacdo do acesso
aos usudrios locais; e do setor de petroleo e gas natural, nos quais as atividades de exploracdo e de refino sao
competitivas mas requerem, igualmente aos demais setores, a garantia de acesso as redes de transporte.
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licencas para as operadoras, quando for o caso; defesa da concorréncia; definicdo do valor e
do critério de revisdo de reajuste tarifario, com a introducdo de mecanismos de eficiéncia; e
monitoramento dos contratos de concessdo (particularmente no que concerne a qualidade do
servico e ao cumprimento de metas de expansdo dos servigos e de universalizagdo do

atendimento). Esses instrumentos serdo discutidos a seguir.

a) Agéncias Independentes

Tendo em vista 0os novos desafios regulatérios em um contexto de questionamento dos
monopolios naturais, de privatizacdo e de progressiva introducdo da competicdo, a
configuracdo das agéncias regulatorias passa a ter papel decisivo para o sucesso das politicas

de reestruturacdo dos setores de infra-estrutura.

Em primeiro lugar, o aumento da complexidade da industria, com a entrada da iniciativa
privada, requer que as agéncias tenham total independéncia, tanto em relagdo ao governo
guanto no que diz respeito aos demais agentes do setor. Esse aspecto é fundamental para que
0 regulador possa cumprir sua missdo publica de defesa do bem-estar dos consumidores e
tenha autoridade suficiente para fazer a arbitragem de conflitos entre acionistas,
consumidores, empresas e governo, sem correr o risco de ser questionado por recursos
administrativos de outras instancias do Poder Executivo.™® Essa independéncia é funcéo,
inclusive, da autonomia de recursos financeiros da agéncia, 0 que s6 é possivel caso suas
receitas sejam compostas por recursos or¢amentarios proprios, provenientes, em geral, da
outorga de concessdes e de taxas cobradas pela fiscalizacdo das atividades das firmas

reguladas.

Em segundo lugar, a diretoria deve ser estavel para viabilizar sua independéncia decisoria.
Isso sO ocorre com a estabilidade de seus dirigentes, que ndo devem estar submetidos ao risco
de demissdo por questdes relacionadas, inclusive, a discordancia do governo quanto ao
encaminhamento de politicas voltadas para a implementacdo das diretrizes gerais da missdo

regulatoria.

A introdugdo da concorréncia e o cumprimento das metas de universalizagdo dos servicos s6 poderdo ocorrer,
de fato, com a existéncia de um 6rgdo regulador que tenha for¢a e independéncia suficientes para impor politicas
nesse sentido.
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Em terceiro lugar, a agéncia deve ser suficientemente especializada para reduzir, a0 maximo,
as assimetrias de informacdo pro-produtores e os riscos de captura e para dar legitimidade a
acdo regulatoria. Nesse sentido, as agéncias devem ter capacitacdo técnica e poderes
suficientes para regular uma série de questbes complexas que exigem, muitas vezes, 0

exercicio do poder de arbitragem.

Em quarto lugar, a transparéncia é fundamental para se garantir a legitimidade social a
atuacédo independente da agéncia. Nesse sentido, ela deve assegurar, por meio de estruturas
estatutarias e mecanismos praticos, a maior quantidade possivel de canais de comunicacao
com 0s consumidores e seus 0rgaos de representacao, de forma a obter uma viséo pluralista e
balanceada

dos pontos de vista especificos dos grupos de interesse. Para auxiliar essa tarefa, a agéncia
deve utilizar a préatica usual de elaboracdo de consultas publicas, em audiéncias prévias as
tomadas de decisdes e com a publicacdo de documentos preliminares para a apreciacdo dos

interessados.®

Em quinto lugar, as fungdes e as atribuicGes das agéncias devem ser estaveis e bem definidas
por mecanismos estatutarios e por regras estabelecidas pelo Congresso. Isso possibilitara,
entre outras coisas, dois efeitos importantes: a reducdo dos riscos dos investidores em relagédo
a possiveis atos discricionarios do poder concedente e o aumento da capacidade de
fiscalizagdo efetiva pelos consumidores no tocante ao cumprimento da missdo regulatdria
pelo regulador. Particularmente, os contratos de concessao instrumentos mais importante da
relacdo entre o regulador, a firma e os consumidores devem impor, com clareza, os direitos e
obrigac¢des de cada uma das partes envolvidas. Complementarmente, o marco regulatério deve
prever camaras de arbitragem para dirimir conflitos entre os diferentes agentes.

53 POLITICAS GOVERNAMENTAIS DO TRANSPORTE AEREO DOMESTICO
Em fungdo da oferta inicial exagerada e de desequilibrios financeiros, logo nos anos 1950

houve uma onda de fusdes entre as empresas e de faléncias. De toda a forma, o nimero de

cidades atendidas nunca foi tdo grande quanto nesse periodo dos anos de 1950, na ordem de

16 Outro aspecto de controle social desejavel é a obrigatoriedade de aprovagao de balangos anuais das atividades
da agéncia para apreciacdo pelo Congresso, bem como a necessidade de existéncia de processos de auditoria,
para que haja controle social sobre a agéncia.
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300 cidades. No final da década de 70, diminui-se para cento e vinte cinco cidades e nove

companhias aéreas (tabela 5.2).

Até o final dos anos 50, as operacfes das companhias aéreas nacionais cobriam grande parte
do territdrio brasileiro. Em 1959, a VASP, a Cruzeiro e a VARIG firmaram um acordo
pioneiro para operar em conjunto no trecho Rio — Sdo Paulo, dando origem a ponte-aérea.
Inicia-se a tendéncia das empresas aéreas concentrarem suas atividades nas linhas de maior

rentabilidade, tendéncia esta reforgada pela crise dos anos 60.

Em 1960, a aviacdo comercial brasileira alcancava uma crise econémica de graves
proporcdes, causada por diverso fatores: a baixa rentabilidade do Transporte Aéreo,
provocada pela concorréncia excessiva; a necessidade de novos investimentos para a
renovacao da frota, visando a substituicdo das aeronaves do poOs-guerra, cuja manutencao
torna-se dificil e cuja baixa disponibilidade prejudicava a regularidade dos servicos; as
alteracdes na politica econbmica do pais, que retirou das empresas aéreas o beneficio do uso

do ddlar preferencial para as importacdes e a ampliagéo e estruturacdo da malha rodoviéria.

Cabe destacar que, em 1961, a malha rodoviaria ja se encontrava estruturada nos seus grandes
eixos, 0 que afetava a demanda por viagens aéreas nas ligacdes de curta distancia,

principalmente no Sudeste.

A crise dos anos 1960 deu origem ao processo de regulacdo com énfase mais interventiva,
fruto das CONAC’S — Conferéncias Nacionais da Aviacdo Comercial, a primeira realizada em
1961, e as demais, em 1963 e 1968. Essas conferéncia tiveram a participacdo das empresas
aéreas e do governo brasileiro, evidenciando a participacdo ativa do Estado na tentativa de
estruturacdo do setor. Dessas conferéncias resultaram dois pontos que mudaram a estrutura da

aviacdo comercial brasileira:

a) A politica de estimulo a fusdo de empresas e

b) A implantacdo do modelo de “competicdo controlada”.

A politica de estimulo a fuséo e associagdo de empresas, com o fim de reduzir o seu nimero
a um maximo de duas na exploracdo do transporte internacional e trés no transporte

domeéstico. Quanto ao regime de competicdo controlada, o Governo passou a intervir,
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pesadamente, nas decisdes administrativas das empresas, seja na escolha de linhas, no
reequipamento da frota, no estabelecimento do valor da passagem, etc. Segundo estudo IPEA
(2003:13), este modelo de regulagdo caracterizou pelo “estimulo a concentracdo de empresas,
controle de entrada e da definicdo de linhas aéreas, assim como um controle tarifario estrito”

e vigorou até fins dos anos 1980.

Nos anos 1960, em uma tentativa de sustentacdo da aviacdo regional, desenvolve-se de forma
clara a concessdo de subsidios para as empresas aéreas, em especial as que operavam as
antigas aeronaves DC-3, Catalina ou C-46'" nas rotas de médio e baixo potencial de trafego,
com pequena viabilidade econdmica. O programa de subsidios, suplementacéo financeira do
governo que seria a marca da estruturacdo do setor aéreo até a década de 1990, ficou

conhecido, nessa época, como RIN — Rede de Integragcdo Nacional.

Sob o ponto de vista econémico, para concessao do subsidio, as linhas de baixo potencial
econbmico transportavam até 5.000 passageiros/ano e as de médio potencial, até 20.000
passageiros/ano. Buscava-se incentivar as rotas regionais, com a permanéncia do modal de
transporte aéreo para pequenas e médias localidades, ainda com o espirito integratério e em

razdo da deficiéncia da malha de transporte rodoviario.

A RIN funcionou com consisténcia no inicio dos anos de 1960, perdendo forca em 1968,
sendo praticamente abandonado pelo governo, por cortes abruptos de orgamento.

Nos anos de 1960, o setor aéreo moldou-se, depois da faléncia de algumas empresas, fusdes
de outras e intervencdo estatal, em torno de seis empresas, que dividiam rotas domesticas e
internacionais, configuragdo que permaneceria durante muitos anos, mesmo diante do novo
desenvolvimento da aviacgdo regional nos anos 1970. As seis empresas eram: Varig, operando
domesticamente e rotas para América do Norte; Vasp, operando domesticamente de forma
exclusiva; Cruzeiro do Sul (adquirida pela Fundagcdo Rubem Berta em 1975 e absorvida pela
Varig em 1992), operando domesticamente e rotas para América do Sul e Central; Panair (que

encerrou forgcosamente suas atividades em 1965), operando domesticamente e rotas para

7 No final dos anos 1950 deu-se o inicio a nova era da aviagao civil com o desenvolvimento dos avides a jato,
como o DC-8 recebido pela Panair do Brasil em 1961. O avido a jato pode ser tido como revolucionario para o
setor aéreo, permitindo o deslocamento das aeronaves por distancias maiores, incentivando sobremaneira a
aviacdo internacional, com maior velocidade, menor ruido e consumo de combustivel, e maior numero de
passageiros transportado. Houve, portanto, uma revolucéo de custos financeiros em funcao da evolucéo técnica
das aeronaves.
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Europa e Oriente Meédio; Sadia (em 1972 tornou-se Transbrasil), operando domesticamente de

forma exclusiva; e Paraense (faliu em 1970), também operando domesticamente.

A partir da década de setenta, verificou-se crescente participacdo do setor na matriz de
transporte, quando da predominancia das altas taxas de crescimento registradas no periodo do
“milagre econdbmico”. Durante a década de 80, a trajetdria construida com elevada taxas de
crescimento no setor fora comprometida pela performance econdmica do pais. Neste mesmo
periodo, o congelamento das tarifas abaixo do valor minimo operacional arrastou as empresas
do setor para delicada situacdo financeira. No entanto as empresas, como concessionarias,

eram obrigadas a voar mesmo acumulando prejuizos.

A etapa de regulacdo estrita e de competicdo controlada, iniciada nos anos 1950, teve
continuagdo durante os anos 1973 e 1986, como se vera, potencializando uma Politica de
Regulacdo com Politica Industrial e nos anos de 1986 a 1993 com Politica de Estabilizacéo

Ativa, em funcdo dos inimeros planos econémicos do final dos anos 1980.

Logo no inicio da década de noventa foi iniciada uma transicdo para um modelo mais
competitivo no mercado doméstico brasileiro, sendo possivel identificar as principais etapas

na transicao para um modelo mais competitivo no setor.

Assim o setor de transporte aéreo doméstico no Brasil passou por duas grandes reformas
regulatorias ao longo das ultimas décadas. A primeira resultou na introducdo da regulacédo
estrita, marcada pelo maior cerceamento de estrutura e conduta de mercado — o que ficou
conhecido como periodo da “competicdo controlada” —, e associada a mecanismos de politica
industrial na forma de fomento da aviacdo regional; esta politica foi instaurada
gradativamente a partir do final dos anos 1960, tendo se consolidado na década 1970. A
segunda grande reforma foi a chamada “Politica de Flexibilizacdo” da aviacdo comercial,
introduzida no inicio da década de 1990, e que resultou na quase total desregulamentagdo do
mercado. No decorrer destas quatro décadas de politicas governamentais para o setor, pode-se
dizer que estes foram os dois marcos regulatérios mais notaveis, cujas caracteristicas e
consequéncias econdmicas influenciam fortemente o debate com relacdo a regulacéo do setor

ainda nos dias de hoje.
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Uma adequada compreensdo das questdes concernentes a redefinicdo do marco regulatorio
gue se segue a constituicdo da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, ANAC, passa pela
necessidade de um maior conhecimento acerca das caracteristicas dos dois marcos acima
referidos, bem como sua evolugdo ao longo do tempo. A ANAC foi instituida pela Lei
11.182, de 27 de setembro de 2005, e veio substituir o antigo DAC, Departamento de Aviagédo
Civil — instituicdo que foi ativamente participante da configuracdo de ambos o0s arcaboucos

regulatorios.

A partir de um maior detalhamento dos marcos regulatérios de referéncia, tem-se que é
possivel melhor entender ndo apenas as atribuicdes e desafios da autoridade diretamente
responsavel pela formulacdo das politicas regulatorias, o CONAC, Conselho de Aviacdo
Civil, ou pela sua conducdo, como a ANAC, mas, igualmente, colocar em perspectiva o
importante papel reservado as demais autoridades governamentais historicamente
responsaveis pelo monitoramento do setor, como as autoridades de politica macroeconémica
(Ministério da Fazenda, MF), antitruste (Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia,
SBDC, composto por SEAE, SDE e CADE) e de politica industrial e fomento (o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, BNDES, o Ministério do Turismo, etc.).

Dessa forma sera demonstrado os diferentes critérios e o0s seis principais estagios da regulacéo

nos seguintes periodos:

1. Regulacdo com Politica Industrial (1973-1986);

2. Regulacdo com Politica de Estabilizacdo Ativa (1986-1992);

3. Liberalizagcdo com Politica de Estabilizagdo Inativa (1992-1997);

4. Liberalizacdo com Restricdo de Politica de Estabilizacdo (1998-2001);
5. Quase-Desregulamentacdo (2001-2002);

6. Re-regulacdo (2003-).

Os critérios de identificacdo da consisténcia da Politica de Regulagdo da Aviacdo Civil nos
estagios historicos propostos foram, basicamente, relacionados com base no trabalho sobre
“Modelos de RelacGes Institucionais e Regulatorias no Transporte Publico Urbano”: algumas
consideragdes metodologicas, Aragdo, J.J.G, Brasileiro, A.F.D, Lima Neto, O. C., Santos,
E.M., Orrico Filho, R.D. (1999):
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1. Politica Econdmica Setorial;

2. Objetivos e Diretrizes da Regulamentacdo;
3. Estratégia (entrada e politica de precos);

4. Competicao;

5. Resultado

Uma visualizacdo da Quadro C proporciona uma breve descricdo das caracteristicas de cada
uma das fases propostas, utilizando os critérios de demarcacdo acima listados. Por meio dela,
pode-se observar o vai-vem da politica regulatoria vigente até a presente data no pais.
Entretanto, mesmo que de forma resumida, uma boa gama das questdes relevantes a
constituicdo do novo marco regulatdrio, e que nunca estiveram ausentes do debate em torno
das politicas para esse setor, o Pais precisa definir urgentemente o que ele quer como politica

para este segmento.
54 REGULACAO COM POLITICA INDUSTRIAL (1973-1986)

No periodo de 1973 a 1986, as autoridades objetivaram implementar tanto instrumentos de
regulacdo propriamente ditos, como mecanismos de politica desenvolvimentista, pode-se
dizer que esse periodo denominado de “Regulacdo com Politica Industrial” foi o mais
representativo da era regulatoria do setor. Nele, estabeleceu-se um arcabouco oficial de “4
companhias nacionais € 5 companhias regionais”, em uma estrutura que foi completamente
implementada em 1975-76, com o estabelecimento do Sistema Integrado de Transporte Aéreo
Regional (SITAR) — Decreto n° 76.590 de 12 de novembro de 1975.

Durante esse periodo regulatorio tipico, variaveis como precos e freqiéncias de v6o eram
ditadas pelas autoridades, a entrada de novas companhias aéreas ndo era permitida, e o pais
foi dividido em cinco grandes areas, monopélios especialmente desenhados para operacdo das
companhias aereas regionais. Além disso, a competicdo entre companhias regionais e
nacionais ndo era contemplada, visto que estas deveriam atuar apenas em ligacGes “tronco”,
em contraposicdo com as ligacdes alimentadoras (feeder) regionais. Tratava-se do chamado

regime de competicdo controlada, implantado desde a década de 1960, com um conjunto de

8 0 SITAR, por sua vez, representava uma evolucdo do esquema de subsidios constituido pela RIN — Rede
Integracdo Nacional — instituida em 1963 e que deixou de vigorar em 1973. A RIN subsidiava “as linhas aéreas
operadas pelos Douglas DC-3 (terrestres) e PBY-5 Catalina (anfibios) para garantir a ligacdo aérea de
comunidades afastadas dos grandes centros” (Fonte: www.anac.gov.br).
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encontros setoriais, denominados de Conferéncias Nacionais de Aviacdo Comercial
(CONAC),” e fortalecidos a partir do Decreto 73.898, de 9 de outubro de 1973, onde as
quatro grandes companhias aéreas de ambito nacional era atribuida toda a operacdo do

sistema:

“ A partir da publicacéo deste Decreto, fica concedido, pelo prazo de 15 (quinze) anos,
as empresas de transporte aéreo Viacdo Aérea Cruzeiro do Sul S.A. e Transbrasil S.A.
Linhas Aéreas, o direito de executar o servico aéreo de transporte regular de passageiro,
carga e mala postar independente de pedido™ (Decreto 73.898, de 9 de outubro de 1973,

DisposicGes Transitorias, artigo n° 15).

Todas as quatro empresas (Varig, Cruzeiro do Sul, Vasp e Transbrasil, sendo que as duas
primeiras empresas eram do mesmo grupo empresarial) voavam com avifes a jato, com
capacidade minima de 100 assentos, aeronaves mais modernas, 0 que contribui para a
mudanca nas rotas aéreas, uma vez que as empresas priorizavam rotas que viabilizassem
economicamente aquelas aeronaves. A transformacdo no setor foi brutal. O numero de
cidades atendidas decresceu, caindo para 92 cidades atendidas pela aviagdo comercial regular,

cidades de maior expressdo econdmica, que garantiam rentabilidade as empresas aereas.

A maior transformagdo na regulagdo do mercado aéreo nos anos 1970 surgiu em face do
abandono das linhas interioranas. Posteriormente, com a instituicdo do SITAR, alguns
mecanismos relevantes de politica industrial foram acrescentados ao marco regulatorio:
criacdo de cinco monopolios regionais para a operacao de companhias aéreas subsidiadas por
suplementacdo tarifaria, em rotas de baixa densidade, sobretudo alimentadoras de linhas-
tronco, e com incentivo, por meio de linhas de crédito, ao uso de aeronave nacional da
EMBRAER, o0 EMB-110 (Bandeirante). Trata-se de um periodo que representou a primeira e
ultima tentativa do governo de estruturar, planejar e fomentar de maneira sistematica e global,

o desenvolvimento desse setor, bem como de estabelecer politicas para a aviagao regional.

Reintroduzindo a idéia do subsidio, marco econdmico do setor e da intervencao estatal, com a
criacdo do SITAR, em uma tentativa de incentivo a aviacao regional. O Brasil foi dividido em

cinco regides, de relativa homogeneidade de trafego e com caracteristicas geo-econémicas

% Ao todo ocorreram trés CONACS na década de 1960: 1961, 1963 e 1968.
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similares, designando uma empresa — boa parte oriunda do taxi-aéreo — para atuar em cada

regi&o, sob o regime de exclusividade. %

A idéia do subsidio retornou, assim, em forma de suplementacgdo tarifaria, fixado em 3%
sobre o valor dos bilhetes das linhas aereas domésticas. Houve, de fato, um subsidio cruzado:
as linhas domesticas tradicionais e rentaveis subsidiavam, por meio da arrecadacdo da

suplementacdo, as rotas regionais, incentivando as conexdes interioranas.

A estrutura regulatdria desenvolveu-se com dois nucleos de operagdo, um nacional, outro
regional. Incentivou-se, no ambito regional, a constituicdo de empresas de administracéo
simples, com custos indiretos reduzidos, além da operacdo com aeronaves adequadas as pistas
pequenas, de oferta compativel com a demanda. Houve desincentivo a concorréncia entre as
operacOes regionais e nacionais, sendo vedada a participacdo de uma mesma empresa aérea
nos dois submercados. Estimulou-se, por outro lado, a cooperacdo entre as transportadoras
regionais e nacionais, de forma a estabelecer uma rede tronco-alimentadora (das cidades

interioranas para os grandes centros e vice-versa).?

Ainda que a regulacdo ndo tenha atingido seus objetivos, com evidente descasamento entre o
controle estatal e a l6gica econdmica do setor, a oferta do servigo aéreo regional, expressa por
assentos x quilémetros (ass.km) oferecidos quadruplicou e 0 numero de cidades servidas
cresceu & taxa média anual de 3% no periodo 1976-1992.

55 REGULACAO COM POLITICA DE ESTABILIZACAO ATIVA (1986-1992)
No periodo de 1986-1992, data que daria origem ao periodo da desregulacdo, Alessandro

Marques de Oliveira sublinha que o Estado brasileiro abandona a utopia do planejamento

total, como politica industrial, afetado sobremaneira pelo crénico problema inflacionario. As

%0 As empresas eram: Nordeste Linhas Aéreas Regionais S.A. (Regido Nordeste e parte dos Estados de Minas
Gerais e Espirito Santo); Rio-Sul Servicos Aéreos Regionais S.A. (Regido Sul e parte dos Estados do Rio de
Janeiro, Espirito Santo e Sdo Paulo); TABA Transporte Aéreos da Bacia Amazdnica S.A. (Regido Norte); TAM
Transportes Aéreos Regionais S.A. (Atual Estado do Mato Grosso do Sul, parte dos Estados do Mato Grosso e
de Sao Paulo); e VOTEC Servicos Aéreos Regionais S.A. (Estado de Goias, parte dos Estados do Para e do
Maranhdo, o Triangulo Mineiro e o Distrito Federal).

21 O sistema de linhas tronco-alimentadoras foi primeiro introduzido nos EUA apés a Segunda Guerra Mundial.
Naquela ocasido, foram criadas as local carriers (transportadoras regionais), responsaveis pela interligacdo das
cidades de baixa densidade de trafego com os hubs (aeroportos centrais e de conexfes de voos (BNDES.
Aspectos de Competitividade do Setor Aéreo).
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politicas econémicas instauradas para o combate inflacionario tiveram amplo impacto no
transporte aéreo, com destaque para a desvalorizacdo da taxa de cambio, visando o aumento
da rentabilidade das atividades voltadas para a exportacdo e as interferéncias nos precos das
passagens aéreas (setores com pregos controlados), como forma evidente de controle

inflacionario.

Com os crescentes problemas de ordem macroecondmica e a necessidade de controle da
inflacdo, inicia-se um periodo em que a politica de estabilizacdo, agora centro das aten¢des de

governos e sociedade, passou a ser cada vez mais intrusiva nas questdes setoriais.

Tais medidas afetaram significativamente os setores de infra-estrutura, com atencédo especial
ao setor aereo. O periodo foi denominado como de regulagdo com politica de estabilizagdo
ativa, caracterizado pelo desgaste das politicas industriais e forte intervencéo nas politicas de
reajustes tarifarios, levando a precos reais artificialmente baixos que causaram prejuizos ainda
hoje contestados judicialmente?® pelas operadoras aéreas. O desempenho das firmas no setor
de transporte aéreo, além de ser fortemente atrelado ao desempenho da econdmica com um
todo, é também caracterizado por um nitido comportamento ciclico. Outro fator extremamente
importante e condicionador do desempenho, pelo lado das operacgdes, diz respeito a taxa de
cambio. Este fendmeno acontece porque o cambio é, reconhecidamente, um significativo

deslocador de custos no setor aéreo.

Sobretudo a partir de 1986 até o Plano Real, em 1994, as questdes decorrentes das tentativas
de estabilizacdo econdmica tornaram-se ainda mais prementes, dado que os seguidos planos
tiveram impactos relevantes nas tarifas e na lucratividade dos setores de infra-estrutura —

transporte aéreo incluso.

Importante lembrar que, em 1986, foi instituido o Cdédigo Brasileiro de Aeronautica (Lei n°
7.565, de 19 de dezembro de 1986), que substitui o Cdédigo Brasileiro do Ar (instituido pelo
Decreto-lei n° 32, de 18 de novembro de 1966).

22 Trés empresas, Transbrasil, Varig e Vasp moveram a¢des indenizat6rias contra a Uni&o por perdas decorrentes
dos planos econdmicos. A Transbrasil obteve vitoria, ja com transito em julgado, julgado pelo Superior Tribunal
Federal. O pleito da Varig esta no Superior Tribunal de Justiga, com vitdria para a empresa em fase de Embargos
a Divergéncias. A Vasp obteve vitéria no Tribunal Regional Federal da 12 Regido.
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56 LIBERALIZACAO COM POLITICA DE ESTABILIZACAO INATIVA (1992-
1997)

Este estagio representa o inicio da chamada politica de “Flexibilizacdo” da aviacdo comercial.
Tendo inicio nos anos 1990, em um conjunto de portarias expedidas pelo Departamento de
Aviacdo Civil (DAC), a liberalizacdo do setor aconteceu de forma gradual, e nas linhas do
programa governamental de desregulamentacdo da economia do pais no inicio daquela

década.

A Politica de Flexibilizacdo do setor comecgou efetivamente a partir de 1992, no ambito do ja
estabelecido “Programa Federal de Desregulamentacdo” do Governo Collor (Decreto 99.179,
de 15 de marco de 1990), apesar de uma das mais relevantes medidas adotadas ja estarem
vigentes desde 1989 que eram as bandas tarifarias [Rodrigues 2000]. A desregulamentacdo do
setor foi implementada em trés rodadas, respectivamente, em 1992, 1998 e 2001, em uma
trajetdria muito semelhante aos “pacotes” de liberalizacdo promovidos pela Unido Européia
(UE). Com a abordagem européia, seguida pelo DAC, houve uma énfase na graduacgdo das
politicas, de forma a se tentar evitar seus potenciais efeitos “danosos” de curto prazo,
sobretudo em termos de um forte acirramento da competicdo no mercado, como aconteceu

com a desregulamenta¢do norte-americana, a partir de 1978.

A Primeira Rodada de Liberalizacdo, PRL, ou “Liberalizagdo com Politica de Estabilizacdo
Inativa”, foi efetivada sob a influéncia da V CONAC, realizada em 1991.% A partir dela, os
monopolios regionais, vigentes desde a época do SITAR,* e que j& se apresentavam
distorcidos por conta da crescente competicdo entre companhias regionais, em busca de maior
escala de operacdo, e as companhias nacionais, foram definitivamente abolidos (Portaria
075/GMD5, de 6 de fevereiro de 1992 e Portarias 686 a 690/GMD5, de 15 de setembro de 1992).

% A chamada IV CONAC foi realizada em 1986. Pode-se perceber como esse setor é marcado por tentativas de
busca de consenso em momentos de crise ou de grandes transformacfes. Pode-se, entretanto, contestar a eficacia
dessas tentativas, dado que as mesmas somente apresentaram resultados praticos em termos de redirecionamento
das politicas governamentais devido a fatores exdgenos ao setor, ou seja, a introducdo das politicas
desenvolvimentistas do periodo militar (quando das primeiras CONACS), e o surgimento do neoliberalismo em
nivel mundial, influenciando as politicas de varios paises em todo o mundo, e sendo a linha principal de atuacéo
do Governo Collor (quando da V CONAC).

24 0 SITAR foi a tltima iniciativa sistematica de politica industrial para o transporte aéreo no Brasil. Iniciado em
meados dos anos 1970, o programa visava fomentar a aviagdo regional no Pais por meio de concessdo de
subsidios a companhias aéreas que monopolios geograficos previamente estabelecidos, incentivando-se o uso de
aeronave de fabricacdo nacional.
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Dessa forma, a politica de “4 companhias nacionais e 5 companhias regionais” foi
oficialmente extinta e, a partir de entdo, a entrada de novas operadoras passou a ser
estimulada, o que resultou em uma onda de pequenas novas companhias aéreas entrantes no
mercado (por exemplo Pantanal, Tavaj, Meta, Rico, etc), algumas oriundas de empresas de
taxi aéreo. A Unica excecdo com relacdo ao monopolio das regionais ficou por conta de alguns
pares de aeroportos, ligando as cidades de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e
Brasilia. Esses pares de aeroportos, em geral ligando os centros das cidades envolvidas, eram
conhecidos como “Voos Direto ao Centro” (existentes desde 1986), e mais tarde, denominas
“Linhas Aéreas Especiais”.?

Outra medida adotada foi a introducdo de precos de referéncia com novas bandas tarifarias,

que agora variavam de — 50% a +32% do valor principal %

- sem davida, uma inovagéo diante
do sistema de prelos controlados do periodo de forte regulagdo. A competicdo em pregos era
agora vista como “saudavel” para a industria e passou a ser encorajada; nesse sentido, as
bandas tarifarias eram concebidas como instrumentos temporarios para intensificar a
rivalidade de precos. Contudo, os pregos ainda eram, de certa forma, indexados, dado que as
tarifas de referéncia eram, por definicdo, controladas e sujeitas as politicas de reajustes

periddicos.

A caracterizacdo desse periodo como de politica de controle de estabilizagdo “inativa”, remete
ao fato de que ndo era preciso, no momento, que as autoridades macroeconémicas
interferissem fortemente no mercado, visto ndo terem sido observadas maiores pressdes em
termos de aumento de precos (maior estabilidade de precos a partir de 1994); adiciona-se a
esse fato a ocorréncia de baixa instabilidade dos custos, com taxas de cambio (sobretudo o

dolar) relativamente estavel e favoravel durante a maior parte do periodo.

A partir de 1992, com a abertura do mercado aéreo regional intensificou-se a entrada de
companhias de pequeno porte, a primeira foi a Pantanal Linhas Aéreas (no ano de 1993).%’
Em 1994, a TAVAJ Transportes aéreos também inicia a sua operacao no segmento regional.

> A (nica excecdo ao monopodlio das companhias aéreas regionais nas “Linhas Aéreas Especiais” era a Ponte
Aérea Rio de Janeiro — Sdo Paulo, ligagdo tradicionalmente operada pelo pool de empresas nacionais.

?® Antes era de -25% e +10% da tarifa de referéncia.

2" Em abril de 1993, a Pantanal iniciou suas operaces com trés avides turboélice Brasilia e um Bandeirante
atuando na regido anteriormente servida apenas pela TAM. Segundo BNDES (2002, 06), “a Pantanal foi a
primeira companhia a se integrar num mercado que ha dezessete anos vinha sendo atendido por cinco empresas
aéreas, estabelecidas por ocasido da implantacéo dos SITAR”.
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O processo de entrada de novas companhias ganhou forca em 1995, permanecendo em

expansdo até 1998.

O aumento expressivo da quantidade de empresas aéreas a partir de 1994, foi fomentado
também pela politica econdmica do Plano Real. A valorizacdo cambial levou ao crescimento
da demanda, viabilizando novas empresas aéreas entrantes. Vale destacar que a aviagdo
comercial 0 componente cambial é muito importante, j& que a maior parte dos custos das
empresas é dolarizado (por causa da dependéncia de bens de capital nesta moeda) ao passo
que a receita é definida em moeda nacional. Além disso, a subvalorizagdo da moeda
americana propiciou forte crescimento da demanda por viagens internacionais, ao baratea-las
em relacdo as domesticas (BNDES, 2001; Coelho, 2002).

5.7 LIBERALIZACAO COM RESTRICAO DE POLITICA DE ESTABILIZACAO
(1998-2001)

No final dos anos 1990, as autoridades de aviagdo decidiram remover dois importantes
dispositivos de controle da competicdo que ainda perduravam no setor: as bandas tarifarias e a
exclusividade do direito de as regionais operarem as Linhas Aéreas Especiais. 1sso gerou a
Segunda Rodada de Liberalizacdo, SRL, (final de 1997 e inicio de 1998, com as Portarias 986
e 988/DGAC, de 18 de dezembro de 1997, e Portaria 05/GM5, de 9 janeiro de 1998), que
visava dar mais liberdade as companhias aéreas e que, em ultima instancia, estimulou o
primeiro grande surto de competitividade desde o inicio da desregulamentacdo. De fato, em
1998, foram observados fendmenos de “guerras de precos” e “corridas por freqiiéncia”, muito
divulgado pela midia, que nada mais representavam que os efeitos de curto prazo das novas
medidas implementadas, mas que geraram uma movimentacdo competitiva como nao se via

pelo menos desde a década de 1960.

Por outro lado, outra caracteristica relevante no periodo foi o retorno da forte instabilidade da
taxa de cambio, especialmente apds a mudanca de regime de janeiro de 1999, bem como a
imediata desvalorizacdo do real ante o dolar; isso representou uma fonte relevante de pressoes
nos custos operacionais das companhias aéreas, que serviu para arrefecer, de certa forma, o
processo competitivo desencadeado em 1998. Assim, houve, em um primeiro momento, uma
tendéncia generalizada de suspenséo das tarifas promocionais vigentes desde o ano anterior e,

depois, uma demanda por realinhamento de precos em face do chogue nos custos.
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Com o cenario de aumentos de precos em diversos setores da economia em 1999, as
autoridades macroeconémicas, e, mais precisamente, o Ministério da Fazenda, optaram por
cercear a precificacdo da industria quanto aos reajustes, Tal fato representou uma limitagao as
estratégias das empresas, dado que o controle dos reajustes de precos foi novamente posto em
pratica, necessitando de autorizacdo prévia do DAC e do Ministério da Fazenda. Por isso,

denominamos esse periodo “Liberalizacdo com Restricdo de Politica de Estabilizacdo”.

A partir de 1999, comeca uma reducdo no numero de companhias presentes no mercado,

notadamente no segmento regional.

Apesar do movimento de entrada e saida de companhias aéreas no setor, 0 mercado continuou
concentrado. Em 1999 as quatro maiores companhias nacionais (Varig, Transbrasil, TAM e
Vasp) detinham 96% do mercado doméstico regular no pais, em termos de oferta percentual

de assentos oferecidos por quilébmetros (BNDES - 2002, 07).

E relevante mencionar que, a partir desse periodo, as autoridades antitruste passaram a
também monitorar de perto o setor aéreo. Houve, inclusive, abertura de processo no Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia quando do reajuste em 10% nos pregos das passagens,

pelas companhias aéreas da ponte aérea, em agosto de 1999.

Em 2000 foi eliminada a distingdo entre empresas de &mbito regional e de &mbito nacional,

passando todas as empresas serem denominadas empresas domeésticas regulares.

5.8 QUASE-DESREGULAMENTACAO ( 2001-2002)

Em 2001, um acordo entre 0 DAC e o Ministério da Fazenda, permitiu que a maioria dos
mecanismos de regulacdo econémica que ainda persistiam no setor fosse removida com a
interferéncia macroecondmica. De fato, por meio de portarias paralelas dos dois 6rgdos
governamentais, foi posta em préatica uma total liberalizacdo dos precos (Portarias
672/DGAC, de 16 de abril de 2001, e 1.213/DGAC, de 16 de agosto de 2001, Portaria n° 248
de 10 de agosto de 2001 do Ministério da Fazenda). Apos a liberacdo das tarifas, as
companhias aéreas apenas e tdo-somente tém que informar, em algumas rotas, as tarifas
praticadas ao Departamento de Aviagdo Civil — DAC, 6rgdo vinculado ao Comando da

Aeronautica, do Ministério da Defesa.
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Isso coincidiu com a flexibilizagdo dos processos de entrada de novas empresas e de pedidos
de novas linhas aéreas, frequéncias de voo e avibes (Terceira Rodada de Liberalizacdo, TRL,
ou “Quase-Desregula¢do’), em um processo que culminou com a entrada da GOL, em janeiro
de 2001.

Esta fase também marca a redefinicdo tanto dos agentes no mercado (companhias aéreas e

suas coalizGes) como da propria autoridade reguladora (do DAC para a futura ANAC).

Também, nessa época, decorrente da desregulamentacao foi o surgimento de um novo tipo de

empresa: as companhias de baixa tarifa (low-cost, low-fare companies).

No Brasil a GOL Linhas Aéreas foi a que iniciou esse tipo de empresa em janeiro de 2001,
quando iniciou suas atividades. Para conseguir se manter com custo mais baixo a empresa
possui uma frota de avides moderna, 12% mais rapidos, reducdo de ruido na decolagem e
economia de combustivel de até 3% ao ano® e o uso eficiente dos ativos — as aeronaves da

GOL voam, em meédia, cerca de 14 horas por dia.

O quadro 5.2 descreve o movimento de entrada e saida das companhias aéreas do setor entre
1990 e 2002. Estas companhias podem ser classificadas em dois grupos: as “companhias de
grande porte” que eram chamadas de nacionais e as “companhias de pequeno porte”, que
normalmente operavam em rotas regionais. O numero de companhia oscila entre nove

companhias até 1994, até vinte 1999.

A GOL Linhas Aéreas foi a Unica companhia que veio a se tornar de grande porte entrante no
setor, esta iniciou suas atividades em 2001 no espaco de mercado deixado pela Transbrasil

que faliu neste mesmo ano.

Um fator conjuntural que atingiu toda a sociedade e a economia mundial, foram os atentados
terroristas de 11 de setembro de 2001, que ocorreu em New York nos Estados Unidos. A
Aviacdo comercial sofreu os reflexos deste acontecimento, principalmente devido ao aumento

alta do ddlar, que entre outros fatores, encareceu o preco do leasing dos avides e contribuiu

%8 A nova geragdo dos Boeing 737, os modelos 700 e 800. O 737-800 Next Generation, s&o equipadas com
winglets, desenvolvido a pedido da Gol para pouso e decolagem em pistas curtas.
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para 0 aumento do preco dos combustiveis. Ndo obstante, o cendrio mundial desfavoravel nao

resultou em relevante alteracdo nos dados na aviacao brasileira.

59 RE-REGULACAO E TRANSICAO (desde 2003)

Finalmente, em 2003, com o novo governo federal, e sob forte influencia dos episddios de
uma expressiva crise financeira das companhias aéreas que ja existiam desde o periodo
regulatorio — as “legacy carriers” — o regulador passou a seguir novas orientacGes de politica
setorial para 0 segmento doméstico do transporte aéreo brasileiro. Na contram&o do processo
de flexibilizacdo, o DAC retomou o uso de alguns procedimentos de interferéncia econémica
no mercado, objetivando controlar o que foi chamado de “excesso de capacidade” e o
acirramento da “competi¢do ruinosa” no mercado, por meio de algumas portarias que, na
prética, interromperam a seqiiéncia de medidas liberalizantes, iniciada nos anos 1990 com a

Politica de Flexibilizac&o.

Pelo texto das novas portarias, sobretudo a 243/GC5 (que explicitamente “dispde sobre as
medidas destinadas a promover a adequacdo da industria de transporte aéreo a realidade do
mercado”), de 13 de marco de 2003 e a 731/GC5, de 11 de agosto de 2003, o DAC passa a
exercer uma funcdo moderadora discricionaria, de “adequar a oferta de transporte aéreo,
feita pelas empresas aéreas, a evolu¢do da demanda, com a “finalidade de impedir uma
competicdo danosa e irracional, com praticas predatorias de consequiéncias indesejaveis
sobre todas as empresas’. De acordo com Alessandro Oliveira, 2007, esse periodo representa
a “Re-regulacdo”, uma fase onde pedidos de importacdo de novas aeronaves, novas linhas e
mesmo de entrada de novas companhias aéreas, voltaram a exigir estudos de viabilidade
econdmica prévia, configurando-se uma situacdo semelhante ao do periodo regulatério tipico,
de controle de oferta. A diferenca, nesse caso, foi que, desta vez, a autoridade preferiu a
utilizacdo de mecanismos discricionarios de controle, ao invés de uso de regras pré-

estabelecidas e explicitas de regulacéo.

Por meio da discricionariedade, o regulador se coloca na condicdo de somente intervir no
mercado quanto julgar necessario — o0 que € equivalente a “flutuacdo suja” feita por
autoridades monetarias em mercados cambiais. Pode-se argumentar que a re-regulacdo de
2003 representou o fim do periodo da Politica de Flexibilizacdo da aviacdo comercial

brasileira, dado que promoveu uma abrupta e relevante interrupgéo na trajetoria de concessao
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de maiores graus de liberdade estratégia as companhias aereas no segmento doméstico
brasileiro, e sinalizou ao mercado que o regulador passaria a ter a habilidade de intervir no
mercado, de forma discricionaria, quando julgasse necessario — 0 que, de fato, representava o
espirito oposto ao das medidas implementadas ao longo dos dez anos imediatamente

antecedentes.

Na aviacdo brasileira, em 2003, iniciou-se compartilhamento de voos® entre a VARIG e a
TAM, com o objetivo de solucionar problemas financeiros. No principio do ano 2006 o DAC

determinou o fim do acordo.

Em 13 de maio de 2004, foi editada a Portaria DAC n° 447/DGAC, estabelecendo regras de
funcionamento do sistema de tarifas aéreas domésticas. Basicamente, essa portaria estabelece
a fixacdo, pelo DAC, para monitoramento, das tarifas que as empresas aéreas pretendem

praticar, “no maximo até o 5° dia atil apos a data de inicio de sua aplicacéo”.

O inicio do ano de 2005 foi marcado pela paralisacdo e encerramento das operagdes da
empresa VASP, entretanto, no decorrer do periodo, novas empresas iniciaram suas operacdes

como empresa de transporte aéreo regular.

Algumas empresas ja tradicionais no segmento ndo regular se transformaram em
concessionarias, passando a operar também linhas aéreas regulares, como a BRA Transportes
Aéreos, a TEAM Transportes Especiais Aéreos e Malotes e a TAF Linhas Aéreas, esta Ultima

voltando a operar neste mercado de onde havia se retirado em 2002.

Uma nova empresa, a WEBJET Linhas Aéreas, também iniciou suas operacfes como

concessionaria de transporte aéreo.

A promulgacéo da Lei da ANAC, Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, (Lei 11.182, de 27 de
setembro de 2005), onde foram consagrados os conceitos de regime de liberdade tariféaria,
livre acesso e livre mobilidade, pode ser interpretada como um movimento no sentido de

resgatar os objetivos iniciais da Politica de Flexibilizacdo. Tem-se, entretanto, que o atual

2% 0 compartilhamento de v6os é o tipo de acordo mais freqiiente entre as companhias e consiste na permissao de
uma empresa utilizar a designacdo de uma segunda companhia num determinado v6o. Assim, duas empresas
vendem passagens para um mesmo vdo, a ser operado por apenas uma delas.
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periodo transitério de constituicdo e consolidagdo da nova autoridade ainda ndo permite uma
antecipacdo do teor do regime regulatorio que ird vigorar neste setor pelos préximos,

digamos, trinta anos.

Com a Lei da ANAC, os papeis quanto a defesa da concorréncia tornaram-se claros no
sentido de restringir a agencia apenas a atribuicdo de comunicar possiveis infracées da ordem
econdmica ao Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia - SBDC. Cabe, entretanto, um
nitido papel de acompanhamento econdémico ao novo regulador, dado que este €
imprescindivel para que os atos de potencial dano & concorréncia sejam identificados e

comunicados com agilidade.

O antitruste tem sido um instrumento caracterizador da recente atuagdo governamental na

indUstria do transporte aéreo™®.

A Agéncia Nacional de Aviacdo Civil tem a finalidade de regular e fiscalizar as atividades de
aviacdo civil, bem como adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse
publico. Além disso, tem como missdo incentivar e desenvolver a aviacdo civil, a infra-

estrutura aeronautica e aeroportuéria do pais.

A ANAC é uma autarquia especial, com independéncia administrativa, com personalidade
juridica prépria, patriménio e receitas proprias para executar atividades tipicas da
Administracdo Publica, que requerem para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e
financeira descentralizada. Assim sendo “pode diversificar-se das reparticbes publicas para
adaptar-se as exigéncias especificas dos servigos que lhe sdo cometidos”, “regendo-se por

estatuto peculiar a sua destinagdo”.**

O Brasil ainda mantém um sistema estatal bastante rigido no tocante ao acesso a infra-
estrutura aeroportuéria. Os Ultimos anos, contudo, mostraram que a manutenc¢do da politica de
desregulamentacédo e a implantagdo do novo regulador, se ndo garantem, por certo estimulam

a busca por novas e melhores solucdes para o setor.

%0 Em 15/09/2004, as autoridades brasileiras de defesa da concorréncia condenaram, por maioria, 0 primeiro caso
de conduta anticompetitiva envolvendo companhias aéreas nacionais (Processo Administrativo n°
08012.000677/199-70). Mais precisamente, o caso envolvia a cartelizacdo de quatro empresas de transporte
aéreo, a Varig, Tam, Vasp e Transbrasil.

%! Direito Administrativo Brasileiro, 28 Edicdo, pag. 335 — Hely Lopes Meireles.
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E nesse contexto que foi aprovado o ATO RESOLUCAO N.° 2, DE 3 DE JULHO DE 2006.
Aprova o Regulamento Sobre a Alocacdo de Horérios de Chegadas e Partidas de Aeronaves
em Linhas Aéreas Domésticas de Transporte Regular de Passageiros, nos aeroportos que

menciona, e da outras providéncias.

A resolucdo da ANAC busca conferir maior transparéncia aos atos da Agencia no gque tange a
distribuicdo de slots em aeroportos com elevada taxa de utilizagcdo de seus horario de pousos e

decolagens.

Nos aeroportos de grande movimentacdo, 0 espaco fisico e o tempo sdo extremamente
limitados, principalmente nos “horérios de pico”®. Em contra partida a ampliacdo de um
infra-estrutura exige elevados investimentos, sendo, em muitos casos, inviavel a ampliacdo da
capacidade do Aeroporto. Diferentemente das empresas aéreas que podem facilmente “testar”
mercados com suas aeronaves, criando e cancelando rotas e destinos, a infra-estrutura
aeroportuaria quando implementada ndo Ihe € facultada a possibilidade de remocdo desta

infra-estrutura para outro aeroporto, caso a expectativa de demanda néo se tornar realidade.

A resolucédo sobre alocacédo de slots assenta-se sobre a elaboragdo de duas grades de rodizio
em cada aeroporto eslotado, sendo uma grade destinada as concessionarias que ja operam no
respectivo aeroporto, na qual seriam alocados 4/5 dos slots disponiveis, e uma grade destinada
as concessionarias entrantes, na qual seriam alocados 1/5 dos slots disponiveis naquele
aeroporto. Na existéncia de slots em cada grade de rodizio que ndo forem distribuidos por
falta de interesse das respectivas concessionarias, a resolucdo prevé que havera transferéncia

dos slots para distribui¢do na outra grande.

Fica também estabelecido pela norma que as empresas concessionarias deverdo cumprir
certos critérios de regularidade na operacgdo dos slots de forma manter o direito de exploracéo
sobre aquele horéario de pouso ou decolagem em aeroporto eslotado. Caso desrespeitados estes
indices — 85% para os v6os com mais de duas freqliéncias semanais — os pares de slots

distribuidos ficardo disponiveis para nova distribuicdo segundo as grades de rodizio da cada

%2 para uma concorréncia efetiva entre as empresas, ndo basta apenas a concessdo de um espaco fisico para a
aterrisagem e decolagem, mas, principalmente, prover tanto as incumbentes como as entrantes acesso em horério
eficiente, mesmo existindo horario ndo utilizados.
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aeroporto. O mesmo sucedera caso a empresa concessionaria ndo implante o servigo aéreo 30

dias apds a distribuicao dos pares de slots.

As grades de rodizio de que trata a resolucdo deverdo ser compostas mediante sorteio de

posicdes entre as concessionarias pre-qualificadas para participar do processo.

Assim que estabelecida a ordem das concessionarias em cada grade de rodizio, deverdo ser
distribuidos os slots disponiveis respeitando tal arranjo, de forma a habilitar todas as
concessiondrias a receber pares de slots. Dessa forma, a concessionéria ocupante da posicéo 1
em cada grade escolhera o par de slots que mais Ihe aprouver, passando entdo ao final da

grade, dando vez a concessionaria ocupante da posicao 2 e assim sucessivamente.

Assim que ndo houver mais slots a serem distribuidos, as concessionarias ocupantes da
primeira posicdo de cada grade de rodizio deverdo aguardar para que em momento oportuno,

guando surjam novos horarios, possam retornar o processo de escolha de slots.

As grades de rodizio sdo, assim, permanentes, devendo a ordem das concessionarias ser
oportunidades entre as concessionarias e da transparéncia nos atos da Agencia, tanto perante

usudrios quanto junto as empresas brasileiras de transporte aéreo.

Quanto ao processo de qualificacdo, a norma em questéo estabelece que deverdo as empresas
apresentar uma extensa documentacdo contendo, entre outras exigéncias, financeira,
regularidade no pagamento de tarifas aeroportudrias, de uso das comunicacdes e dos auxilios
a navegacdo aérea em rota. A documentacdo relativa a qualificagdo financeira devera incluir,
segundo a Resolucéo, balango patrimonial e demonstracdes contébeis que atestem a boa saude
financeira da concessiondria, incluindo, por exemplo, a comprovacdo da existéncia de
patrimonio liquido positivo e Indice de Liquidez Geral (ILG), definido segundo critérios na

prépria norma.

Quanto a distribuicdo de eslotes apds a implantacdo do sistema de rodizio, a resolucéo estende
a mesma sistematica acima descrita, assegurando a manutencdo e respeito as grades de
horario da cada aeroporto eslotado. Assim, logo que constatada a disponibilidade pares de
slots em determinado aeroporto, devera a ANAC proceder a distribuicdo daqueles horarios

conforme o critério rotativo encerrado no sistema de grades de rodizio.
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Por fim, a Resolucdo assegura o direito a ANAC de, com antecedéncia minima de 45 dias,
limitar as autorizacdes de pousos e decolagens em aeroportos ou ainda de reduzi-las, neste
proporcionalmente entre todas as empresas concessionarias e demais operadoras no aeroporto,

com a finalidade promover a seguranga da aviacao civil ou das instalagdes correlatas.

5.10 AVALIACAO DAS PROPOSICOES REGULATORIAS

Como afirmado por Joaquim Aragéo (1999) o processo de implantagéo de uma regulagdo — ou
a reforma de uma existente — exige um procedimento cuidadoso. Assim, com base nesse
estudo iremos avaliar as proposi¢des regulatérias dos periodos de 1973-1986, 1986-1992,
1992-1997, 1998-2001, 2001-2002 e desde 2003, conforme Tabela D.

Considerac0es Finais

As atividades da aviacdo comercial brasileira se iniciaram na década de 1920 através da
expansdo das rotas aéreas de algumas empresas internacionais. A primeira companhia
brasileira foi a Varig, criada em 1927, seguida por outras companhias nacionais. O transporte
aéreo de passageiros  no pais teve uma grande expansao tanto do numero de companhias

aéreas como de cidades servidas no pais, ap6s a segunda guerra mundial.

A partir de 1990, por meio da Politica de Flexibilizacdo da Aviacdo Comercial comeca
a chamada experiéncia brasileira com desregulacdo do transporte aéreo, que se caracterizou
pela liberalizacdo dos mecanismos normativos utilizados até o momento, determinando entre
outras medidas: a) o fim do monopdlio nas rotas internacionais, b) o fim das restricbes
territoriais para as empresas nacionais de operar as “linhas aéreas especiais” e d) o fim do

controle tarifario restrito.
Como consequiéncia observamos o aumento do movimento de entrada e saida de companhias
aéreas no mercado. Resultando na concentracdo das atividades em poucas empresas aéreas

tanto no segmento regional quanto nacional.

Em 2003, mais precisamente em 31 julho de 2003, o Comando da Aeronautica editou a

Portaria n°731/CG5, estabelecendo as novas diretrizes para o transporte aéreo nacional. Entre
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as medidas assinaladas, a portaria determinava que a aprovacdo para a entrada de novas

empresas dependera de previa verificagdo da situacdo econémica das empresas incumbentes.

Em 13 maio de 2004, a edigdo de nova Portaria DAC n° 447/DGAC, estabelecendo regras de

funcionamento do sistema de tarifas aéreas domésticas.

A Lei de Criacdo da ANAC, no seu [Art. 48, paragrafo 1°]”Fica asseguradas as empresas
concessiondrias de servigcos aéreos domésticos a exploracdo de quaisquer linhas aéreas,
mediante prévio registro na ANAC, observda exclusivamente a capacidade operacional de
cada aeroporto e as normas regulamentares de prestacdo de servigco adequado expedidas pela
ANAC”.

[Art. 49] “Na prestacdo de servigos aereos regulares, prevalecera o regime de liberdade
tarifaria”.

[Art. 49, § 1°] “No regime de liberdade tarifaria, as concessionarias ou permissionarias
poderdo determinar suas préprias tarifas, devendo comunica-las a ANAC, em prazo por esta
definido”.

Assim, nota-se que o setor passou de uma fase para outra sem a existéncia de um estudo que
identificasse a necessidade de interferéncia do Estado, excecdo seja feita em 2003, quando o
Comité Técnico de Politicas Publicas, instituido pelo Conselho de Aviagdo Civil - CONAC,
identificou a necessidade de estabelecer diretrizes visando a regulagcdo econdmica do setor,
face a crise na industria do transporte aéreo brasileiro a necessidade de coibir praticas
competitivas desleais. Configurando-se uma situacdo semelhante ao do periodo regulatério
tipico; a grande diferenca, nesse caso, foi que ndo houve interferéncia na precificacdo das

companhias aéreas, ou seja, ndo houve re-regulacdo tarifaria.

94



6 CONCLUSAO

Este trabalhou procurou levantar os principais instrumentos de politicas regulatérios

existentes ao longo dos ultimos anos, especialmente, a aviagdo regular brasileira.

A reestruturacdo da aviacdo mundial se inicia ap6s as crises do petroleo na década de 1970.
Em 1978, nos Estados Unidos se inicia a desregulamentacdo do transporte aéreo, com o
objetivo de liberalizar o mercado para aumentar a concorréncia no setor. Como consequéncia,
se inicia um movimento de privatizacbes, fusdes, aquisicOes e aliangas das companhias
aéreas, provocando a concentracdo do mercado e a reorganizacao dos servi¢cos com introducéo
de inovacdes tecnoldgicas e organizacionais, sendo: o sistema centro e raio (hub-and-spoke);
os programas de fidelidade — serviram para impor novas barreiras a entrada no mercado por
meio da concessdo de beneficios aos consumidores; adogdo do sistema de reservas
computadorizadas — CRS, possibilitou a ligacdo das companhias as agencias de viagens
agilizando o servico e facilitando o controle das companhias sobre a venda de passagens e a

informatizacéo dos sistemas de navegacéo aérea.

Quanto a aviacdo comercial no Brasil, enfatizou-se os principais elementos utilizados na
regulacdao do transporte aéreo empreendida ao longo dos anos 1990 e 2000. Entretanto, foi
discorrido de maneira sucinta as atividades da aviagdo comercial desde o seu inicio (1920),
quando foram criadas as primeiras empresas aéreas. A partir de 1945 ocorre uma grande
expansdo do setor, caracterizada por um significativo aumento da oferta, do numero de
companhias aéreas e de cidades servidas no pais. Na década de 1960 o grande numero de
empresas aéreas em operacdo no pais levou & primeira grande crise na aviagdo comercial
brasileira provocando faléncias e fus@es entre as companhias. Nesse periodo foi implantada a
politica de “competicdo controlada” que se caracterizou pela forte intervencdo estatal nas
atividades das companhias aéreas, pelo estimulo a concentracdo de empresas, pelo controle de
entrada e pela defini¢do das rotas aéreas, assim como um controle tariféario estrito. A estrutura
do mercado aéreo no pais era composta, por nove empresas aéreas, sendo cinco companhias
no segmento regional, estabelecida pela criagdo do Sistema de Integracdo de Transporte
Aéreo Regional — SITAR e quatro empresas no segmento nacional, mantendo-se esta

estrutura por toda a década de 1980.
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Em 1990 inicia-se o processo chamado de flexibilizagdo do transporte aéreo que se
caracterizou por modificacbes na regulamentacdo do setor, principalmente, relacionadas a
oferta e as tarifas cobradas pelas empresas aéreas. Como consequéncia observou-se um
aumento no numero de empresas aéreas, tanto entrando quanto saindo dessa atividade, além
da liberalizacdo do valor das passagens aéreas, resultando na concentracdo das atividades

tanto no segmento regional quanto nacional, em um pequeno grupo de empresas aéreas.

J& nos anos de 2000, especialmente em 2003, a re-regulacdo de 2003 trouxe o0 que pode ser
também chamado de “Regulacéo Discricionaria”, em que o mercado é livre apenas dentro de
certos limites, e uma vez ultrapassados esses limites, a idéia era introduzir mecanismos de
regulacdo econdmica para trazer o mercado de volta ao equilibrio. Tem-se assim, uma visao
de que o mercado pode seguir uma trajetoria de instabilidade, que apenas um regulador teria
condigdes de corrigir (externalidades). Tal proposi¢cdo marca uma ruptura com 0 processo que
até entdo estava em curso, ao pretender substituir a dindmica do mercado pela decisdo

administrativa da agencia reguladora na funcdo de promover o ajuste entre oferta e demanda.

Tem-se que, em 2006, o 6rgédo regulador foi substituido (ANAC no lugar do DAC) e que 0
novo arcabouco legal, sobretudo a Lei 11.182, de 27 de setembro de 2005, que criou a
agéncia, consagrou principios consistentes com a maior liberalizacdo do mercado, como 0

regime de liberdade tarifaria, o livre acesso e livre mobilidade.

As evidéncias encontradas no presente texto e na Tabela D demonstram que a intervencgédo do
Estado nos estagios da politica de transporte aéreo, quase sempre, nao identificaram as falhas
de mercado, para que pudesse introduzir uma regulagéo coerente com o problema de mercado
a ser remediado, 0s objetivos a serem alcancados, a analise dos campos de acdo, a
consideracdo dos limites realistas da capacidade organizativa e de controle do Governo,

transparéncia e democracia do processo € a revisao periddica da respectiva regulacéo.

Para tanto, é imprescindivel rever a economia normativa sobre quais 0s caminhos devem ser
seguidos neste momento, ou seja, de reformulacédo do arcabouco regulatério, com a aplicagédo
da teoria da regulacdo econémica, identificado os objetivos basicos a serem perseguidos pelo
desenho regulatorio, e tais objetivos deverdo ser em funcdo direta das falhas de mercado e/ou
do regulador que forem detectadas.
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O maior desafio regulatorio nos setores de infra-estrutura € a criagdo de um ambiente que,
simultaneamente, atraia investimentos privados, em especial, para a modernizacdo e a
expansdo dos diversos segmentos, € promova 0 aumento do bem-estar do consumidor. Para
que isso seja alcancado, torna-se fundamental a adequada utilizagdo dos instrumentos

regulatorios.
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ANEXO

Tabela A.1 - Comportamento da Industria Brasileira de Transporte Aéreo, no Segmento Internacional

Linhas Internacionais — Regular Induastria

OFERTA (ass.km) 2.843,4 | 2544,4 | 2,8454 | 2.734,6 | 2.767,2 | 2.783,2 | 3.048,5 | 2.942,4 | 2.659,3 2.714,0 | 2,597,3 | 2,781,8 | 33.261,4
DEMANDA (pax.km) 2.089,7 | 1.849,0 | 1.982,9 | 1.782,2 | 1.657,1 | 1.876,4 | 2.205,8 | 2.051,8 | 1.759,4 1.677,0 | 1.644,7 | 1.823,0 | 22.399,0
Aproveitamento(load factor) 73,5 72,7 69,7 65,2 59,9 67,4 72,4 69,7 66,2 61,8 63,3 65,5 67,3
Participacéio no mercado 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0
OFERTA (ass.km) 2.859,5 | 2.436,4 | 2.487,3 | 2.424,5 | 2.535,8 | 2.466,8 | 2.759,4 | 2.722,4 | 2.562,2 2.551,7 | 2.486,3 | 2.620,8 | 30.915,7
DEMANDA (pax.km) 1.767,1 | 1.804,6 | 1.663,0 | 1.689,7 | 1.765,6 | 2.023,7 | 1.934,4 | 1.776,7 1.706,4 | 1.671,5 | 1.866,7 | 21.702,3
2.033,0
Aproveitamento(load factor) 71,1 72,5 72,6 68,5 66,6 71,6 73,3 71,1 69,3 66,9 67,2 71,2 70,2
Participacio no mercado 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0
OFERTA (ass.km) 2.81,1 | 2.375,3 | 2.529,6 | 2.287,3 | 2.381,5| 2.297,4 | 2.385,6 | 2.367,3 | 2.308,3 2.386,4 | 2.394,2 | 2.420,1 | 28.814,0
DEMANDA (pax.km) 2.021,5|1.740,9 | 1.832,7 | 1.629,8 | 1.569,0 | 1.683,1 | 1.915,8 | 1.908,0 | 1.783,0 1.856,3 | 1.831,0 | 1.789,3 | 21.560,4
Aproveitamento(load factor) 75,4 73,3 72,5 71,3 65,9 73,3 80,3 80,6 77,3 77,8 76,5 73,9 74,8
Participaciio no mercado 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0
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OFERTA (ass.km) 2.535,1 | 2.293,1 | 2.405,8 | 2.362,8 | 2.549,2 | 2.546,6 | 2.803,3 | 2.762,4 | 2.577,1 2.713,2 | 2.547,3 | 2.783,6 | 30.879,5
DEMANDA (pax.km) 1.969,1 | 1.814,2 | 1.803,8 | 1.752,5 | 1.754,4 | 1.838,7 | 2.227,4 | 2.148,2 | 1.920,8 2.129,1 | 1.957,5 | 2.022,3 | 23.337,8
Aproveitamento(load 77,7 79,1 75,0 74,2 68,8 72,2 79,5 77,8 74,5 78,5 76,9 72,7 75,6
factor)

Participacéio no mercado 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0

Participagcdo no mercado

OFERTA (ass.km) 2.954,3 | 2.641,2 | 2.952,5 | 2.858,7 | 2.794,7 | 2.735,4 | 3.016,6 | 2.774,4 | 2.649,1 2.664,8 | 2.643,5 | 2.734,5 | 33.419,6
DEMANDA (pax.km) 2.379,1 | 2.095,4 | 2.216,4 | 2.034,3 | 1.916,1 | 2.000,9 | 2.470,7 | 2.198,4 | 2.063,7 2.135,2 | 1.962,0 | 2.024,7 | 25.496,7
Aproveitamento(load 80,5 79,3 75,1 71,2 68,6 73,2 81,9 79,2 77,9 80,1 74,2 74,0 76,3
ecion 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0

Participacdo no mercado

OFERTA (ass.km) 2.926,2 | 2.602,7 | 2.704,1 | 2.570,2 24488 | 2.062,4 | 1.6558 | 14129 | 1.2329 1.409,2 | 1.469,7 - 22.494.8
DEMANDA (pax.km) 2.274,0 | 1.963,3 | 2.064,8 | 1.898,9 1.613,1 | 14234 | 13449 | 11074 941,2 994,8 990,0 - 16.615,7
Aproveitamento(load factor) 71,7 75,4 76,4 73,9 65,9 69,0 81,2 78,4 76,3 70,6 67,4 - 73,9

100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Relatério do DEPAC/M Defesa — Nov 2006

101



Tabela A.2 - Empresas Aéreas no Brasil: 1990 - 2002

Varig Varig Varig Varig Varig Varig Varig Varig Varig Varig Varig Varig Varig
Vasp Vasp Vasp Vasp Vasp Vasp Vasp Vasp Vasp Vasp Vasp Vasp Vasp
Transbrasil | Transbrasil | Transbrasil | Transbrasil | Transbrasil | Transbrasil | Transbrasil | Transbrasil | Transbrasil | Transbrasil | Transbrasil | Transbrasil
Brasil Brasil Brasil Brasil Brasil Brasil Brasil
Central Central Central Central Central Central Central
Nordeste | Nordeste | Nordeste | Nordeste | Nordeste | Nordeste | Nordeste | Nordeste | Nordeste | Nordeste | Nordeste | Nordeste | Nordeste
Rio Sul Rio Sul Rio Sul Rio Sul Rio Sul Rio Sul Rio Sul Rio Sul Rio Sul Rio Sul Rio Sul Rio Sul Rio Sul
Taba Taba Taba Taba Taba Taba Taba Taba Taba Taba Taba Taba Taba
TAM TAM TAM TAM TAM TAM TAM TAM TAM TAM TAM TAM TAM
Cruzeiro | Cruzeiro | Cruzeiro | Cruzeiro
Tavaj Tavaj Tavaj Tavaj Tavaj Tavaj
Pantanal | Pantanal | Pantanal | Pantanal | Pantanal | Pantanal | Pantanal | Pantanal Pantanal
Abaeté Abaeté Abaeté Abaeté Abaeté Abaeté Abaeté Abaeté
Helisul Helisul Helisul Helisul
Interbrasil Interbrasil Interbrasil Interbrasil Interbrasil Interbrasil Interbrasil
Star Star Star Star Star Star Star
Passaredo | Passaredo | Passaredo | Passaredo | Passaredo | Passaredo Passaredo | Passaredo
TAF L. TAF L. TAF L. TAF L. TAF L. TAF L. TAF L. TAF L.
Aéreas Aéreas Aéreas Aéreas Aéreas Aéreas Aéreas Aéreas
Itaperemirim | Itaperemirim
Penta S.A. Penta S.A. Penta S.A. Penta S.A. Penta S.A. Penta S.A. Penta S.A.
Presidente | Presidente | Presidente | Presidente | Presidente | Presidente
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Rico Rico Rico Rico Rico Rico Rico
Total Total Total Total Total Total Total
Itapemerim
Regional
TAM TAM TAM
Meridional Meridional Meridional
TAM TAM
Express Express
Meta Meta Meta Meta
Trip Trip Trip Trip
Gol Gol
Puma Air
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Tabela A.3 - Evolucdo da Regulacdo do Setor de Transporte Aéreo

Estagio 1. Regulacéo 2. Regulacdo com | 3. Liberalizacdo | 4. Liberalizacéo 5. Quase- 6. Re-
com Politica Politica de com Politicade | com Restri¢cdo Desregulacéo Regulacéo
Industrial Estabilizacéo Estabilizacdo de Politica de
Ativa Inativa Estabilizacdo
Periodo 1973-1986 1986-1992 1992-1997 1998-2001 2001-2002 2003-
x ) . Removida. Parcialmente
Implementacéo Parcialmente Parcialmente Restabelecida
de instrumentos | Presente. removida: removida: '
Politica de regulacéo. Primeira Segunda “Regulacéo
A Rodada da Rodada da Discricionaria”
Econ(_)mlca . Regulacéo Liberalizacdo Liberalizacdo
Setorial aplicada ' '
Interferéncia :jz]fr!‘ae?aenr}tsﬁgg Muito Ativa. Possivel, mas Ativa. Ausente. Ausente.
Macroecondmica. o ndo ativa.
de politica
desenvolvimentis
fa.
Diretrizes da Objetivos x Atender uma Criacéo de Evitar Flexibilizacdo.
~ Reducéo do " x
Regulamentacio nUMero de politica de novas empresas. | concentragdo de
empresas aéreas mte_gra(;ao linhas nas méos
regional. das empresas de

em operacao por
causa do excesso
de oferta.

maior porte.

104




Estagio 1. Regulacéo 2. Regulacdo com | 3. Liberalizacdo | 4. Liberalizacéo 5. Quase- 6. Re-
com Politica Politica de com Politicade | com Restri¢cdo Desregulacao Regulacéo
Industrial Estabilizacéo Estabilizacéo de Politica de
Ativa Inativa Estabilizacdo
Periodo 1973-1986 1986-1992 1992-1997 1998-2001 2001-2002 2003-
Preco de Referéncia | Imposto pelo Imposto pelo N&o imposta pelo | Ndo imposta pelo | Ausente. Ausente.
DAC. DAC. DAC. DAC.
Controle de Presente. Presente, com Presente, mas Presente: mix de | Ausente. Ausente.
Reajustes de Preco objetivos de associada a objetivos de
politica de inflacdo do setor. | politicas de
estabilizacéo. estabilizacdo com
inflacdo do setor.
Registro de Precos Ausente. Ausente. 48 horas de Somente em caso | Somente com 0 No primeiro ano

antecedéncia, e
automaticamente
aprovada se ndo
houvesse resposta
do

de mais de 65%
de desconto.

proposito de
monitoramento do
setor.

com o proposito
de monitora-
mento do setor.
As empresas
deverdo avisar

DAC. no maximo até o
5° dia util apos a
Estratégia data de inicio de
sua aplicacdo as
tarifas que
pretendem
praticar.
Novas Empresas | Ndo permitida: N&o permitida: Permitida, tanto | Permitida. Permitida Permitida, mas
Aéreas. Politica de "4 Politica de 4 para 0 segmento com  estimulo
nacionais e 5 nacionais e 5 nacional (linhas para aumentar a
regionais’. regionais. “Tronco™) como concentracao.
para regional.
Monopolios Presente Presente Ausente, com | Ausente Ausente Ausente
Regionais excecéo das ”
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Estagio 1. Regulacéo 2. Regulacéo 3. Liberalizagdo | 4. Liberalizacéo 5. Quase- 6. Re-Regulagdo
com Politica com Politicade | com Politica de com Restricao Desregulacéo
Industrial Estabilizacéo Estabilizacéo de Politica de
Ativa Inativa Estabilizacéo
Periodo 1973-1986 1986-1992 1992-1997 1998-2001 2001-2002 2003-
Linhas  Aéreas
Especiais”
Atitude das | Inibir. Inibir. Estimular. Estimular, mas Estimular, mas Funcéo
autoridades. (Competicéo (Competicdo com controle com controle “"Moderadora’,
Controlada). Controlada). antitruste. antitruste. para evitar
Competicdo EXCesso de
competicdo e de
capacidade; uso
de controles
antitruste.
Entre Nacionais e | Ausente. Ausente. Permitida, com Permitida. Sem distincdo. Sem distincao.
Regionais excecgdo das
Linhas Aéreas
Especiais.
Monopdlio para | As empresas | Abolicéo do | Primeiro grande | Flexibilizacdo dos | Substituicdo das
Resultado operacao das | aéreas tiveram sua | monopolio surto de | processos de | legacy carriers
empresas aéreas | rentabilidade regional. Entrada | competitividade. | entrada de novas | Transbrasil,
regionais. prejudicada pela | de pequenas | “Guerra de | firmas e de pedidos | Vasp e antiga
defasagem de | empresas aéreas | precos e corridas | de novas linhas | Varig por TAM
precos pelo rigido | no mercado | por freqliéncias”. | aéreas, freqiiéncia | e GOL.
controle do | (Pantanal, Tavaj, de vbo e avides.
Conselho Meta, Rico, Entrada da GOL. Ecr)]\t;asd:rggresas
Interministerial de | Abaeté, '
Precos (CIP). | Passaredo etc.). Congestionamen

Forte intervencao

to nos grandes
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Estagio 1. Regulacéo 2. Regulagdo com | 3. Liberalizacéo | 4. Liberalizacéo 5. Quase- 6. Re-
com Politica Politica de com Politicade | com Restri¢cdo Desregulacao Regulacéo
Industrial Estabilizacéo Estabilizacéo de Politica de
Ativa Inativa Estabilizacdo
Periodo 1973-1986 1986-1992 1992-1997 1998-2001 2001-2002 2003-
nas politicas de Centros.
reajustes
tarifarios, levando
a precos reais
Resultado artificialmente
baixos que
causaram

prejuizos  ainda
hoje  contestados
judicialmente
pelas operadoras
aéreas
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Tabela A.4 - Avaliacdo da Eficacia das ProposicGes Regulatorias

1. Regulagdo com | 2. Regulagdo com | 3. Liberalizagdo com | 4. Liberalizacéo | 5. Quase- 6. Re-Regulagéo
Estagio Politica Politica de Politica de com Restricdo de | Desregulamentag
Industrial Estabilizacéo Estabilizacdo Inativa | Politica de | do
Ativa Estabilizacéo
Avaliacdo 1973-1986 1986-1992 1992-1997 1998-2001 2001-2002 2003-hoje

1. Induzir eficiéncia
produtiva e
eficiéncia alocativa
(producéo de bem-
estar junto aos
consumidores e a

sociedade em

N&o. Reducéo de
namero de
empresas e de

cidades atendidas.

Precos e
frequéncias ditadas

pelas autoridades.

Forte intervencdo
nas politicas de
reajuste tarifario,
levando a precos
reais
artificialmente

baixos, produzindo

Parcialmente. Inicio da
Flexibilizacdo (PRL -
V CONAC).

Parcialmente. (SPL)

Inicialmente melhoria
do bem estar dos
consumidores por
meio da “guerra de
precos” e “corrida

por freqiiéncias”.

Parcialmente.
(TRL)

Remocéo da
maioria dos
mecanismos de
regulacéo

econdmica

Parcialmente.
Contramao do
processo de
flexibilizacdo
anterior. Controle
do “excesso de

capacidade” e do

geral). bem-estar aos p : “acirramento da
steriormente, novo . o
consumidores a > o Liberalizagdo de competicéo
controle reajustes
um custo para as enirole dos rea pregos e entradas ruinosa”
et aérens pelas autoridades de novas firmas.
P ’ competentes.
até hoje
Remocéo das bandas
contestados.
tarifarias.
2. Inovacéo Nao. Nao. Sim. Bandas tarifarias de | Né&o. Low-cost, Low-fare | Demais empresas
-50% a 32% do valor companies e aéreas buscam
principal. inovacao minimizar seus
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Avaliagdo 1973-1986 1986-1992 1992-1997 1998-2001 2001-2002 2003-hoje
tecnoldgica. custos -  efeito
GOL.
3. Controle de poder | Ndo. “Competicdo | N&o. Em parte, extingdo dos | Em parte. O mercado | Liberado. Em parte.
monopolista e Controlada”. “»Competicio morjopo_llos regionais e continuava Entrada da Gol. AL_Jt_orldade“
desenvolver um o ,, nacionais. Estimuloa | concentrado. As utiliza do *“poder
: Criacéo de | Controlada”. : o
ambiente monopolios entrada de novas guatro maiores discricionario de
competitivo L operadoras (Pantanal, | companhias nacionais controle” em
nacionais e . ) . 0 :
regionais este Tavaj, Meta, Rico etc). | detinham 96/9 dp detrlmento, _ de
ultimo, com EeLchtrj?]gor:iistlco regras explicitas
suplementacdo 9 pais.
tarifaria.
4. Atender objetivos N&o. N&o. N&o. N&o. N&o. N&o.
de politica social, C oA . x
industrial e regional !EX|ste_nC|a Qe Controle (,j"f‘ |nfla(;a_o
incentivo, por meio | com politica mais
de linha de crédito, | intrusiva nas
para utilizar | questdes setoriais.
aeronave BEM-110
(Bandeirante).
5. Custos de Controle rigido | As tentativas de Sim. Forte instabilidade da | Liberalizacdo dos | Aumento do
minratvoy | comoprecoe | economica eram | BaXa nstebilidade dos | 5 G EORIO,  PIEROS concentragio
Preg custos das empresas. ¢ ¢
frequéncias de | impactos Busca pela eficiéncia | real ante o ddlar inicial de
voo. negativos na nos resultados | representou pressoes empresas (GOL e
lucratividade das administrativos e | nos custos TAM)
empresas aéreas. operacionais das | operacionais. minimizada com
empresas. (Atentado de 11 de 0 ingresso de

setembro de 2001).

outras empresas
(Ocean Air, BRA
e Webjet).
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Avaliacdo 1973-1986 1986-1992 1992-1997 1998-2001 2001-2002 2003-hoje
6. Efeitos colaterais | Estabelecimento Mantida a barreira | Parcialmente. Permanece o mercado | Aumento de | Controle de
indesejados (por de 4 companhias | de entrada Permanece 0 | concentrado. custos. novas linhas e
exemplo, a nacionais (tronco) | refreando a monopolio das linhas entrada de novas
producdo de lucros | e 5 companhias | competicdo. em alguns pares de empresas aéreas
rentista e a regionais (feeder). aeroportos, SP-RJ, BH exigiam estudos

edificagdo de O acesso de novas e BR. de viabilidade
barreiras de entrada | companhias aéreas econémica
refreando a no segmento previa.
competicdo tronco ndo era Congestiona-
permitido, nem téo mento em alguns
pouco a aeroportos
competicdo entre dificultando a
as ligacOes entrada.
alimentadoras
(regionais).
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