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Resumo

O objetivo do presente artigo foi o de analisar alguns aspectos da gestao do
ambiente regulatério da aviacao civil brasileira, contemplando a transicao ocorrida
na regulacao estatal, que estava a cargo do Departamento de Aviacao Civil - DAC,
para a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil — Anac, em 2006, considerada a principal
alteracao sucedida no setor. O estudo nos levou ainda a identificar um traco mar-
cante da conducao dos rumos da aviacdo civil do pais, que foi a presenca de uma
relacao dialética entre o capital e o Estado (com variacdes de intensidade), durante o
periodo no qual a aviacao comercial esteve submetida a autoridade da Aeronautica,
via DAC (entre 1941 e 2006). Com apoio nessa constatacao, chegamos a conclusao
de que a forma de atuacao do Estado brasileiro no dmbito da aviacao civil no
referido periodo foi o reflexo do que podemos chamar de um “etos institucional
de caréter tutelar”, lastreado num arcabouco regulatério especifico que resultou
num modelo peculiar de intervencao estatal no setor.
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Abstract

THE DIALECTIC BETWEEN CAPITAL AND THE STATE IN THE DEVELOPMENT OF
THE REGULAR AIR TRANSPORT NETWORK IN BRAZIL

The purpose of this article was to analyze some aspects of the management of the
Brazilian civil aviation regulatory environment, considering the transition occurred
in the state regulation, from the Civil Aviation Department - DAC, to the National
Civil Aviation Agency - ANAC in 2006, which was considered the main change in
the sector. The study also led us to identify a striking feature of the conduction
of the civil aviation sector in the country, which was the presence of a dialectic
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relation between capital and the State (with variations of intensity) during the
period in which comercial aviation was ruled by the Air Force authority via DAC
(between 1941 and 2006). In support of this finding, we came to the conclusion
that the Brazilian State’s role regarding the civil aviation sector in that period was
a reflection of what we can call an “institutional ethos of tutelary character”,
based on a specific regulatory framework that resulted in a peculiar model of State
intervention in the sector.

Key-words: Civil aviation, state intervention, institutional ethos, regulation.

1. Introducao

A aviagdo civil tem passado por transformacgées profundas nos tltimos
anos, que colocam novos desafios para a atuacao dos 6rgaos encarregados
de planejar, regular e fiscalizar o setor.

No aspecto institucional, passou-se de um modelo em que toda a gestao
era centralizada no Departamento de Aviagdo Civil (DAC), 6rgdo que fazia
parte da estrutura do Comando da Aeronautica - Comaer, para um modelo
em que apenas o controle do trafego aéreo, a cargo do Departamento de
Controle do Espaco Aéreo - Decea, e a investigacao de acidentes aeronau-
ticos, aos cuidados do Centro de Investigacdo e Prevencdo de Acidentes
Aeronauticos - Cenipa, permanecem sob responsabilidade militar, a partir
da criacdo da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil - Anac, evidenciando a
transicao de um modo de administracdo e controle da aviacao civil no
pais do ambito estritamente militar para um modelo de gestdo civil nos
moldes das atuais agéncias reguladoras, entidades autarquicas, focadas na
regulagdo e na fiscalizagdo de setores especificos da economia, assunto

que sera tratado ao longo deste artigo.

2. Breve andlise dos conceitos de regulacao e a transicao do DAC
para a Anac

A criacdo da Anac, novo 6rgdo regulador do setor de aviagdo civil,
pode ser vista como resultado do processo de reforma institucional do

Estado brasileiro, que vem ocorrendo desde a década de 1990, além de
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expressar a cobrancga e o anseio da sociedade por servigos de melhor
qualidade e a necessidade de regular e fiscalizar com mais eficiéncia os
setores econdémicos submetidos aos monopoélios naturais ou a concorréncia
imperfeita, como é o caso do setor aéreo. Conforme Moreira Neto:
Inclui-se de pleno, em tltima analise, o presente estudo da regulacao, no tema mais
amplo da reforma do Estado e das relacoes que deve manter com a sociedade, de
modo que o pluralismo do corpo social encontre, para a solucao de seus problemas

administrativos, também plurais, uma adequada correspondéncia descentralizadora
na Administracdo Publica (MOREIRA NETO, 2003, p.144).

Fica evidente nessa afirmacdo que o autor tende a sustentar uma visao
mais liberal de atuagdo governamental, ressaltando o papel da reforma do
Estado na direcao de uma presenga menor do governo em certos setores
da economia. Por sua vez, o modelo de agéncias reguladoras, apesar dessa
visdo mais liberal, requer uma autonomia de fato do 6rgao regulador,
assim como seu fortalecimento institucional, o que, na realidade, acaba
por reforgar o papel do Estado na regulacido e na fiscalizacdo do setor e
ndo o contrario, como advogam os defensores do Estado minimo e da
desregulacado. Na realidade, nao se deve confundir o processo de desregu-
lamentacgao ocorrido nos anos 1980 nos paises desenvolvidos e na década
de 1990 em diante no Brasil, com liberalizagao e incentivo a concorréncia.
Conforme Fiani:

Contudo, quando examinamos a evidéncia empirica, esta concepcao popular

das tendéncias da regulacao nao encontra suporte nas principais experiéncias de

reforma regulatéria no passado recente. Especificamente, Vogel (1996), ao estudar

as experiéncias dos principais paises capitalistas avancados nos anos oitenta (com

énfase nos casos inglés e japonés), identifica nao um enfraquecimento da atuacao

governamental de controle e supervisao do funcionamento da economia, mas,
paralelamente ao aumento do nivel de concorréncia em monopolios anteriormente

protegidos, um aumento significativo no grau de complexidade e sofisticacao da
atividade regulatéria (FIANI, 1998, p. 29).

Assim, levando em consideragdo o processo historico de evolucao da
regulacdo estatal e das demandas sociais, Fiani afirma que:

[...] é importante perceber o processo regulatério como resultado da interacdo

estratégica dos vérios agentes, na forma de grupos de pressao da sociedade e do

Estado, também este Gltimo um agente dotado de agenda e objetivos préprios,

compondo e desfazendo aliancas com os demais agentes da sociedade, na medida de
sua capacitacao institucional e de seu posicionamento ideolégico (FIANI, 1998, p. 31).
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Para Aragdo (2005, p. 127), “as agéncias reguladoras independentes
constituem um modelo institucional de administragao publica, influen-
ciado pelo arquétipo originario dos Estados Unidos, que vem sendo adotado
na América Latina e na Europa a partir da década de 1980".

No ordenamento juridico brasileiro, a Constituicao Federal de 1988
prevé a acdo regulatoria e de fiscalizacdo como prerrogativas do Estado
na atividade econdémica, visando a atenuar as assimetrias nos mercados
de concorréncia imperfeita, com o objetivo de mitigar as falhas nesses
mercados, de acordo com o Art. 174: “Como agente normativo e regulador
da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as funcoes
de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para
o setor publico e indicativo para o setor privado” (BRASIL, 1988). Fiani
reforga o sentido da acao estatal desse tipo de regulagao enquanto instru-
mento de controle dos niveis de liberdade dos agentes do mercado, para
que suas agoes e decisbes ndo contrariem os interesses da coletividade:
“[...] a questao da regulacdo economica, definida como a acdo do Estado
que tem por finalidade a limitagao dos graus de liberdade que os agentes
econdémicos possuem no seu processo de tomada de decisdes” (FIANI,
1998, p. 01). Para o referido autor, o Estado em suas atribuicoes regulatérias
ndo deve enxergar o mercado como uma instancia isolada do resto da
sociedade, o que pode levar a um empobrecimento da analise:

Esta nocao de mercado como um elemento que pode ser percebido como ‘isolado’

do restante da sociedade, ainda que em varios contextos de andlise possa se

revelar um artificio simplificador bastante Gtil, quando se trata de discutir qualquer

tema que envolva as relacdes entre economia e Estado quase sempre conduz a

um reducionismo equivocado, cujo efeito empobrecedor sobre o debate acaba

produzindo conclusdes que avancam muito pouco além do mero aperfeicoamento
de teses politico-partidarias.

Em funcao disto este tipo de abordagem, que privilegia uma dicotomia absoluta
entre mercado e sociedade, vem encontrando oposicdo crescente no meio acadé-
mico, no que diz respeito ao estudo dos processos de regulacéo. E na vertente que
rejeita esta abordagem como equivoca e empobrecedora que se situa este trabalho.
Assim, a discussao sera aqui desenvolvida tendo como preocupacao central a
questao da regulacao e desregulacao do mercado como uma instancia social, vale
dizer, integrada e condicionada pelos processos de natureza histérica e politica que
afetam o conjunto da sociedade (FIANI, 1998, p. 02).
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As agéncias reguladoras foram idealizadas para serem 6rgaos admi-
nistrativos autarquicos, independentes, transparentes e politicamente
neutros, de modo a evitar as falhas de mercado, bem como as falhas de
governo, dentre as quais a “captura regulatéria”, que ocorre quando grupos
de interesse e de empresas reguladas tentam influenciar as decisdes e
acoes das agéncias reguladoras em beneficio proprio. Quanto a questdo
da independéncia das agéncias reguladoras (um dos seus principios mais
importantes), Moreira Neto ressalta que:

Quanto a independéncia, necessaria para que se garanta o exercicio politicamente

neutro exigido pela funcdo de regulacao, deve ser entendida com um contetido

restrito a quatro aspectos: a independéncia dos gestores, a técnica, a normativa e
a gerencial, orcamentéria e financeira (MOREIRA NETO, 2003, p. 165).

Segundo o mesmo autor, sdo fundamentais para o instituto da regu-
lagdo que as agéncias reguladoras sejam estruturadas a partir de trés
principios norteadores fundamentais que, por sua vez, se desdobram em
dez caracteristicas (MOREIRA NETO, 2003, p. 192):

1 - Principio da competéncia regulatoria

1.1.Deslegalizacao;

1.2. Funcado normativa;

1.3. Fun¢ao administrativa;

1.4. Funcdo administrativa judicativa.

2 - Principio da independéncia regulatoria

2.1. Independéncia funcional;

2.2. Independéncia dos agentes;

2.3. Independéncia financeira.

3 - Principio da participagdo regulatéria

3.1. Ampla publicidade;

3.2. Processualidade aberta;

3.3. Decisao participativa.

Nesse novo contexto administrativo e regulatorio, o governo brasileiro
jasinalizava, no final dos anos 1990, para a necessidade de transferéncia da
fiscalizacao, da regulacao e do controle da aviacdo civil da estrutura militar
do Comaer para um novo 6rgao, civil, nos moldes das agéncias reguladoras
que ja existiam nos EUA e na Europa. Essa sinalizacido se efetivou com

a Lei Complementar n® 97, que criou um unico ministério militar para
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cuidar das trés forcas armadas, o Ministério da Defesa, e no Art. 21 da
mesma Lei foi prevista a criagdo da nova agéncia reguladora para o setor:
Art. 21. Lei criard a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, vinculada ao Ministério
da Defesa, érgao regulador e fiscalizador da Aviacao Civil e da infraestrutura
aeronautica e aeroportuaria, estabelecendo, entre outras matérias institucionais,

quais, dentre as atividades e procedimentos referidos nos incisos | e IV do art. 18,
serao de sua responsabilidade (BRASIL, 1999).

Como antecedentes da criacdo da Anac, temos ainda a instituicao do
Conselho de Aviacdo Civil - Conac (Decreto n° 3.564, de 17 de agosto de
2000) e o projeto de lei de criagdo da Anac (PL n° 3.846/2000, de 29 de
novembro de 2000), cuja exposicdo de motivos definia como propositos
do projeto o seguinte:

[...] fazer com que o Estado, ao invés de prestar servicos, resguarde e garanta

a prestacdo dos mesmos, nos moldes das agéncias federais reguladoras criadas

recentemente, delegando ao setor privado a execucdo de determinados servicos
publicos e a exploracao de atividades em regime de concorréncia (ANAC, 2016).

O referido projeto de lei foi finalmente encaminhado para o Senado
Federal em setembro de 2004, recebendo o niimero de PL n° 62/2004, sendo
aprovado em agosto de 2005 e encaminhado para sancdo do Presidente da
Republica em 27 de setembro de 2005, sendo transformado entdo na Lei
n° 11.182, de 27 de setembro de 2005 - Lei de criacdo da Anac (ANAC,
2016). Apesar de a Agéncia ter sido criada em 2005, sua instalagdao somente
veio a ocorrer em 20 de marco de 2006, por meio do Decreto n° 5.731,
que dispde sobre a instalacdo, a estrutura organizacional da Anac e aprova
seu regulamento. O Art. 2° da citada Lei diz que: “Compete a Unido, por
intermédio da Anac e nos termos das politicas estabelecidas pelos Poderes
Executivo e Legislativo, regular e fiscalizar as atividades de aviagao civil e
de infraestrutura aerondutica e aeroportudria” (BRASIL, 2005).

Com a publicacdo do Decreto n® 5.731, foi efetivada a transferéncia das
atribuigdes, do acervo técnico e patrimonial, das obrigacoes, dos direitos e
das receitas do DAC, do Instituto de Aviacao Civil - IAC, da Comissao de
Estudos Relativos a Navegacdo Aérea Internacional - Cernai, do Instituto
de Fomento e Coordenacao Industrial, pertencente ao Comando-Geral de
Tecnologia Aeroespacial, e de outras unidades do Comaer que tiveram

atribuicoes transferidas para a Anac (no que diz respeito a aviacdo civil e
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as competéncias absorvidas pela Anac), conforme o seu Art. 5°, inciso I
(BRASIL, 2006).

Contudo, mesmo com a criacdo da agéncia reguladora, o governo
manteve na estrutura do Comaer as atribuicdes relativas a navegacao,
ao controle do trafego aéreo, ao controle do espaco aéreo e as atividades
ligadas a investigacdo e a prevencdo de acidentes aeronauticos, que con-
tinuaram a cargo do Decea e do Cenipa, resultado da longa negociagao
politico-militar para alterar o formato do sistema de aviacdo civil, que
precedeu a criagdo da Agéncia. Nesse cenario, coube a Anac, no ambito
regulatorio, a atuagdo em duas frentes: regulacdo técnica e regulacdo
economica:

A atividade regulatéria da Anac divide-se em duas vertentes: a regulacao técnica e

aregulacdo econdmica. A regulacao técnica ocupa papel de destaque na Agéncia e

busca principalmente a garantia da seguranca aos passageiros e usuarios da Aviacao

Civil, por meio de regulamentos que tratam sobre a certificacao e fiscalizacdo da

industria. Isso decorre da necessidade de que as operacdes aéreas cumpram rigidos

requisitos de seguranca e de treinamento de mao de obra. A seguranca pode ser
classificada em safety (seguranca das operacoes) e security (seguranca da aviacao).

A regulacdo econdmica refere-se ao monitoramento e a possiveis intervencdes no

mercado, de modo a buscar sua maxima eficiéncia. A disseminacao de informacoes,

de forma a reduzir a assimetria, também est4 no escopo da regulacdo econdmica,

que prevé ainda a emissao de regulamentos que abrangem operadores aéreos e
operadores de aer6dromos (ANAC, 2016, p. 30).

No tocante a formulagao de politicas para o setor, essa incumbéncia
passou a ser exercida pela Secretaria de Aviacdo Civil (SAC) ligada atual-
mente ao Ministério da Infraestrutura, sendo que a regulagdo e a fiscali-
zagao dos servigos aéreos especializados, das empresas aéreas de transporte
de passageiros e carga, das empresas de manutencdo de aeronaves, da
industria aeronautica, das escolas de formacao de pilotos, aeronautas e
aeronavegantes e da infraestrutura aeroportudria e aerondutica (civis)
sdo realizadas pela Anac. No campo regulatorio, passou-se de um sistema
de controle da oferta de servicos aéreos regulares, que protegia empresas
estabelecidas no pais contra a entrada de novas competidoras, para um
sistema de livre iniciativa, consagrado na Lei de criacdo da Anac. No novo
sistema, as empresas podem explorar quaisquer linhas aéreas, observada
exclusivamente a capacidade aeroportudria e as normas de prestacido de

servico adequado aos passageiros:
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Art. 48, § 1°. Fica assegurada as empresas concessionarias de servicos aéreos
domésticos a exploracdo de quaisquer linhas aéreas, mediante prévio registro na
Anac, observada exclusivamente a capacidade operacional de cada aeroporto e as
normas regulamentares de prestacdo de servico adequado expedidas pela Anac.

Art. 49. Na prestacao de servicos aéreos regulares, prevalecera o regime de liberdade
tarifaria.

§ 1°. No regime de liberdade tarifaria, as concessionarias ou permissionarias
poderao determinar suas proprias tarifas, devendo comunica-las a Anac, em prazo
por esta definido (BRASIL, 2005).

Apbs a exposicao dos principais aspectos ligados ao instituto da
regulagdo, dos antecedentes e da efetiva criagdo da Anac, passaremos a
analise das decisdoes e medidas mais importantes tomadas pela Agéncia
desde o inicio de suas atividades.

3. Principais decisoes e medidas para o setor tomadas pela Anac

E possivel elencar, dentre as medidas e decisdes que mais influen-
ciaram a aviacdo comercial no Brasil, a partir da criagdo da Agéncia, as
seguintes:

2006 - Encerramento das atividades da Varig (Transbrasil e Vasp,
duas grandes empresas tradicionais, ja haviam decretado faléncia em 2001
e 2005, respectivamente), primeira grande empresa tradicional a encerrar
suas operagdes durante o periodo de atividade da Anac. A faléncia da
empresa ¢ atribuida a dois fatores principais, ou seja, a crise financeira
do final dos anos 1990 e inicio da década de 2000, que gerou um nivel de
endividamento insustentavel para a Varig, e a liberalizacdo ocorrida no
setor aéreo, que levou o Estado a ndo interferir na recuperacao da empresa,
seja por meios administrativo-regulatorios, seja por meios financeiros,
mesmo tendo a empresa todo um passado de ligacoes privilegiadas e de
bom transito no governo federal. De acordo com Oliveira:

A Varig, como a companhia aérea mais antiga deste pais, foi testemunha e parti-

cipante de todo este processo, através de uma clara postura de empresa aliada ao

Estado, uma caracteristica que tanto facilitou seu crescimento, quanto agilizou o seu
fim. Sua estrutura de poder pesada e arraigada as realidades pretéritas dificultou a
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adaptacdo necessaria as mudancas impostas pelo préprio Estado, num momento
histérico incompativel com o que os antigos dirigentes da Varig se habituaram a
viver (OLIVEIRA, 2009, p. 224).

2008 - Inicio das operacdes da Azul Linhas Aéreas Brasileiras S.A., pri-
meira empresa de grande porte nacional a entrar no mercado apos a faléncia
da Varig (a Gol entrou no mercado em 2001, ainda no periodo do DAC);

2009 - O regime de liberdade tarifaria foi instituido pela Anac com
um cronograma de um ano, até que se atingisse a liberdade tarifaria
total, alcancada em 2010, sendo considerada pela Agéncia como uma das
principais conquistas para a aviagdo civil brasileira. Conforme a ANAC:

A Agéncia aprovou as Resolucdes n° 83 e n® 118, que estabeleceram, respectiva-

mente, o regime de liberdade tarifaria para os servicos de transporte aéreo publico

regular internacional de passageiros e de carga com origem no Brasil, cumprindo,

assim, o estabelecido no Art. 49 da Lei de criacao da Anac (Lei n° 11.182/2005)
(ANAC, 2016, p. 83).

2010 - Publicacao da Resolucdo n® 141, de 09 de marco de 2010, que
dispde sobre os atrasos, cancelamentos de voos e as hipoteses de preterigao
de passageiros. Foi uma medida voltada para sanar uma antiga demanda
dos usudrios do transporte aéreo, baseada nos principios dos direitos do
consumidor, visando a garantir um tratamento mais adequado aos passa-
geiros nos referidos casos (substituiu varios artigos que tratavam do tema
na Portaria n°® 676/GC-5, de 13/11/2000);

- Liberdade tarifaria total para os voos internacionais partindo do
Brasil. Foi uma medida que levou a uma maior oferta de voos internacio-
nais no pais e que barateou os precos dos bilhetes, porém beneficiou mais
as empresas estrangeiras do que as nacionais;

2011 - Concessdo do Aeroporto Internacional de Sdo Gongalo do
Amarante, em Natal/RN. Foi o primeiro aeroporto a ser concedido nos
moldes do Programa Nacional de Desestatizagdo - PND;

2012 - Concessao dos aeroportos de Brasilia, Guarulhos e Viracopos
(Campinas). Primeiro lote de aeroportos leiloados simultaneamente no
ambito do PND;

2013 - Concessao dos aeroportos do Galedo e de Confins, incluidos
no PND;
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2016 - Publicacao da Resolucao n° 400, de 13 de dezembro de 2016
(entrou em vigor em 14/03/2017), que dispde sobre as Condigdes Gerais
de Transporte Aéreo. A atualizagdo das Condigdes Gerais de Transporte
Aéreo, segundo a Anac, tem por objetivo a ampliacao e a diversificagdo dos
servigos oferecidos aos usuarios do transporte aéreo regular de passageiros,
além de estabelecer novos direitos e deveres aos consumidores.

Dentre as principais alteracdes, pode-se destacar: o direito de
desisténcia da passagem em até 24 horas apés a compra, a reducdo do
prazo para reembolso do valor pago pela passagem, a correcdo gratuita
do nome do passageiro no bilhete, a garantia do trecho de retorno no
caso de ndo comparecimento para embarque no trecho de ida (para voos
domésticos), a simplificacdo do processo de devolugdo ou indenizacao
por extravio de bagagem e a criacdo da cobranca de bagagem despachada
(na legislacdo anterior era permitido despachar gratuitamente uma mala
de até 23 kg para voos domésticos e duas malas de até 32 kg para voos
internacionais);

2017 - Concessao dos aeroportos de Fortaleza, Florianépolis, Porto
Alegre e Salvador, também incluidos no PND.

As medidas do o6rgdo regulador elencadas acima estdo em conso-
nancia com uma postura estatal menos paternalista, no sentido de evitar
a protecdo, via ajuda governamental, as empresas aéreas e ao mercado,
vide a conduta de ndo interferéncia do Estado diante da crise e da faléncia
da Varig, muito diferente do posicionamento do governo em relacio a essa
empresa no passado, como o ocorrido no caso Panair, analisado em pro-
fundidade por Sasaki (2015), podendo ser caracterizada como uma conduta
politica e econémica de cunho liberal. E importante considerar ainda, no
que diz respeito a sua estrutura operacional, que o sistema de aviagao civil
¢ operado por empresas privadas, sendo parcialmente desestatizado (com
excecdo da Infraero, estatal operadora de aeroportos, e do Decea, 6rgdo
militar que organiza e controla as rotas no espaco aéreo brasileiro), além
de possuir um pequeno nimero de concorrentes, fazendo todo o sentido
o modelo de regulagao e fiscalizacdo adotado pelo governo nos moldes das
agéncias reguladoras, ainda que pesem negativamente as interferéncias

politicas nas indicagdes dos cargos de direcdo das agéncias.
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Quanto a representatividade da Agéncia no pais, a Anac atualmente
possui escritorios em todas as regioes brasileiras, buscando reforgar a
proximidade em relagdo aos profissionais de aviacdo e aos demais entes
regulados. No entanto, essa representatividade acaba seguindo a légica
dos mercados com maior volume de operagdes no pais, uma vez que oito
estados da federacdo ainda ndo possuem escritorios da Agéncia, o que
pode ser considerado como uma lacuna na universalizacdo da presenca
da Agéncia em todo o pais, em que pese a possibilidade de solicitagao de
alguns servigos, obtengdo de informacoes e realizacdo de reclamacoes
online, conforme demonstrado no mapa 1.

Mapa1 . ;
LOCALIZACAO DAS REPRESENTACOES DA ANAC NO PAIS

R e

@ sede-ANAC :
® Representacio Regional rande o oL
@ Centro de Treinamento :

Rio de Janeiro

® NURAC R NURAC - Galedo
Nucleo Regional de Aviagio Civil Curitiba o .J.dos  NURAC- Santos Dumont
& Campos
Florianopolisg  ~S30 Paulo
NURAC - Guarulhos
RS NURAC - Congonhas
Porto Alegre

Fonte: Anac, 2016.
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4. Situacao do mercado brasileiro de aviacao civil a partir da
década de 2000

O mercado de aviacao civil vem apresentando desde os anos 2000 um
importante crescimento, fato que tem ampliado a taxa média de ocupagao
das aeronaves e a quantidade de voos didrios, porém, por outro lado, vem
exigindo maior capacidade de infraestrutura disponivel nos aeroportos
brasileiros para atenderem a essa demanda crescente. A Agéncia atribui o
crescimento do percentual de uso do modal aéreo e do nimero de passa-
geiros transportados, como fator preponderante, ao processo de liberdade
tarifaria e, em decorréncia, ao incremento da competicdo no mercado.
Segundo a Anac:

Os 10 anos de liberdade tarifaria no transporte aéreo doméstico, completados em

2012, foram um marco para a expansao do setor de aviacao civil no pais e um

dos pilares da concorréncia que tem proporcionado a diversificacao dos servicos

aéreos, a reducao de precos, a inclusao social e o crescimento do mercado. Cada

vez mais pessoas viajam de avido, aproveitando os precos e as promocoes oferecidas

pelas companhias aéreas. Na década, a demanda mais do que triplicou, com alta

de 234% em 2012 na comparacdo com 2002 e o valor das tarifas aéreas caiu a
metade (ANAC, 2016, p. 119).

No entanto, esse desempenho ndo deve ser analisado e creditado
apenas ao processo de liberdade tarifaria e ao aumento da competicdo no
setor, devendo ser atribuido também a outros aspectos de grande impor-
tancia nessa questdo, como os seguintes: processo de estabilizacdo da
economia a partir de 1994, entrada de empresas estruturadas no modelo
low-cost / low-fare (empresas de baixo custo e que oferecem passagens
mais baratas, porém com pouquissimos servicos a bordo), caso da Gol,
por exemplo, na década seguinte, influéncia do turismo interno e externo,
além do aumento da renda da populagdo e da oferta de crédito no pais a
partir de 2003.

Esse conjunto de alteracdes resultou numa reducao significativa dos
precgos das passagens aéreas, que, somada ao crescimento da massa salarial
da populagdo (sobretudo da chamada “Nova Classe C") e a ampliacdo da
distribuicao de renda observada nos tltimos anos, tem proporcionado o
acesso de milhdes de pessoas ao transporte aéreo no pais, das quais grande
parcela nunca havia utilizado esse modal, como pode ser observado pelo
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crescimento da demanda desde 2004 - 10,27% de crescimento médio ao
ano, entre 2004 e 2015, com picos nos anos de 2005, 2010 e 2011 (19,2%,
22,7% e 16,9%, respectivamente),

O Relatorio de Atividades - Anac/2015 demonstra que o valor da tarifa
aérea média doméstica em 2015 foi de R$ 334,50, sendo 55,2% inferior a
meédia de precos das tarifas domésticas do ano de 2004 (ANAC, 2016, p.
139). Ainda de acordo com o mesmo relatorio, foram transportados em
2015 117.764.751 milhdes de passageiros no pais, sendo que, desse total,
96.180.793 milhoes foram transportados em voos domésticos, conforme

pode ser observado na tabela 1.

Tabela 1
QUANTITATIVO DE PASSAGEIROS PAGOS TRANSPORTADOS — 2002 A 2015

Ano Doméstica  Variacao Internacional Variacao  Dom.+Int.  Variacao

2002 31.034.398 n/a 7.282.730 n/a 38.317.128 n/a
2003 29114.097 -6,2% 8.088.652 11,1% 37.202.749 -2,9%
2004 32.073.838 10,2% 9.140.878 13,0% 41.214.716 10,8%
2005 38.719.836 20,7% 10.403.160 13,8% 49.122.996 19,2%
2006 43.191.198 11,5% 10.820.370 4,0% 54.011.568 10,0%
2007 47.366.034 9,7% 12.309.214 13,8% 59.675.248 10,5%
2008 50.121.268 5,8% 13.400.560 8,9% 63.521.828 6,4%
2009 57123.672 14,0% 12.601.853 -6,0% 69.725.525 9,8%
2010 70.148.029 22,8% 15.370.766 22,0% 85.518.795 22,7%
2011 82.072.795 17,0% 17.885.343 16,4% 99.958.138 16,9%
2012 88.688.896 8,1% 18.948.992 59% 107.637.888 17%
2013 90.242.280 1,8% 19.786.861 4,4% 110.029.141 2,2%
2014 95.912.236 6,3% 21.293.671 7,6% 117.205.907 6,5%
2015 96.180.793 0,3% 21.583.958 1,4% 117.764.751 0,5%

Fonte: Anac, 2016.

No tocante ao percentual de participagio da aviagdo civil em relacdo
ao Produto Interno Bruto - PIB do pais, o setor responde por aproximada-
mente 1% do PIB, correspondendo a cerca de R$68 bilhdes movimentados,
considerando o PIB do ano de 2018 (IBGE, 2019), o que demonstra a sua
importancia na cadeia de valor da economia, que envolve as empresas

aéreas, turismo, servigos em terra, aeroportos, fornecedores, manutencgao,
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dentre outros, bem como no quantitativo de pessoas empregadas na aviagao
e em 4reas correlatas (VALOR ECONOMICO, 2011, p. B6).

Segundo o referido relatério, houve uma pequena reducao da par-
ticipacdo no mercado interno das principais companhias aéreas (Gol e
Tam), entre 2011 e 2015, de 77,4% para 72,6%. No entanto, houve um
crescimento importante do market share da Azul e da Avianca, de 11,7% em
2011 passando a 26,4% em apenas quatro anos, ocupando o espaco deixado
por outras empresas menores (de 10,9% para 1% no mesmo periodo),
conforme o grafico 1 e a tabela 2.

Grafico 1 )
PARTICIPACAO NO MERCADO DOMESTICO - 2015

0,7% 1,0%

8.4% 94%

pa— —_— — —_— —

2011 2012 2013 2014 2015

B Tam Gol W Azul Avianca M Outras

Fonte: Anac, 2016.

Tabela 2
NUMERO DE EMPRESAS AEREAS AUTORIZADAS A OPERAR NO PAIS

Empresas brasileiras de transporte regular 10
Empresas estrangeiras de transporte reqular 62
Taxi-aéreo nl

Servigos Aéreos Especializados 319

Fonte: Anac, 2016.
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Outro dado relevante sobre o transporte de passageiros no pais foi a
inversdo ocorrida nos percentuais de participagao dos modais rodoviario
e aéreo, ao se comparar os nimeros da década de 2000 com os da atual.
Em 2006, o modal aéreo respondia por 38% do mercado de transporte
interestadual de passageiros (interestadual, acima de 75 km) contra 62%
do transporte rodoviario interestadual de longa distancia, ao passo que,
em 2015, os percentuais foram de 65% para o modal aéreo e de 35% para
o rodoviario (ANAGC, 2016, p. 139 e 140). Esse dado reforga o expressivo
crescimento do mercado de aviacao civil no Brasil nos tltimos 15 anos,
onde o aumento da renda da populacéo e a significativa redugao dos pregos
das passagens a partir de 2002 (mais de 50%, como visto anteriormente)
justificam a referida inversdo na utilizagcdo dos modais de transporte para

meédias e longas distancias no pais, conforme o grafico 2.

Grafico 2
PARTICIPACAO DOS MODAIS AEREO E RODOVIARIO NO TRANSPORTE DE PASSAGEIROS — 2015

Aéreo - Interestadual
acima de 7bkm ._\.
65%

35%

Rodoviario -
Interestadual de
Longa Distancia

Fonte: Anac, 2016.

Com relacdo aos investimentos em infraestrutura aeroportudria, a
maior parcela desses aportes foi direcionada para os aeroportos que con-
centram os maiores nimeros de movimentos de passageiros no pais, o que
foi reforcado pelas quatro rodadas recentes de concessdes de aeroportos
(Sao Gongalo do Amarante, em 2011, Brasilia, Guarulhos e Viracopos, em
2012, Galedo e Confins, em 2013 e Fortaleza, Florian6polis, Porto Alegre e
Salvador, em 2017), que foram consideradas pelo governo e pelo mercado
como uma das principais medidas levadas a cabo pela Anac no setor aéreo:
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A propria consolidacao da malha aeroportuaria, reforcada por um processo de
investimentos concentrados nos principais aeroportos existentes da malha, sem
criacao de novas alternativas, reforca uma visdo de poucas mudancas para o futuro.
[...] O processo de concessao adotado pelo Governo Federal levou a elaboracao de
projetos aeroportuarios que conduzem ao esgotamento da capacidade dos sitios
aeroportuarios concedidos. Como estes concentram a grande maioria do trafego
internacional de passageiros e carga, a maior parte da carga doméstica e uma
parcela expressiva do trafego doméstico de passageiros, as perspectivas para os
préximos 20 anos sao manutencao e exploracao da malha existente (FERNANDES;
PACHECO, 2016, p. 209-210).

Essa opcao pelos aeroportos centrais pode trazer resultados benéficos
a curto e médio prazos, no que concerne ao crescimento do nimero de pas-
sageiros e de operagdes de aeronaves por aerodromo, mas, a longo prazo,
os efeitos restritivos surgirdo com intensidade, a se destacar o entorno
densamente urbanizado desses aeroportos, o que acarretard restricoes
operacionais ao crescimento do trafego:

O processo de concessdao dos grandes aeroportos internacionais brasileiros vem

acompanhado de fortes investimentos em infraestruturas ja existentes, as quais

sao de aeroportos que estao sitiados por densas malhas urbanas. Assim, o que

se observa é a concentracao do trafego sem oportunidade para a expansao da

aviacao regional. Na realidade, as concessoes foram direcionadas para superacao de

gargalos existentes, sem preocupacdo com o futuro de longo prazo, o qual deveria

envolver a construcdo de novos aeroportos nos grandes centros econémicos do

pais, nao sitiados por densas malhas urbanas e em condicdes de abrigar os trafegos
internacional, doméstico e regional (FERNANDES; PACHECO, 2016, p. 219).

E importante ressaltar que esta argumentacdo acaba por salientar
outro aspecto ligado a questao dos fatores restritivos para o crescimento
do trafego aéreo no longo prazo, pois, apesar da necessidade apontada pelo
autor de se investir em novos aeroportos “nos grandes centros econdémicos
do pais, ndo sitiados por densas malhas urbanas” (FERNANDES; PACHECO,
2016, p. 219), nos deparamos aqui com outro problema, uma vez que os
grandes centros urbanos raramente dispdem de areas livres de expressivas
densidades urbanas e populacionais, a ndo ser que estejam em localidades
mais afastadas.

Diante disso, para se equacionar a referida questado faz-se necessaria
a aplicacdo de investimentos adicionais em acessibilidade, sobretudo na
implantacdo de transportes de massa (6nibus, trem e metrd), o que ja
representa uma séria limitagao que até hoje nao foi plenamente resolvida,
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no que diz respeito ao acesso dos usuarios aos principais aeroportos exis-
tentes. A situacdo apontada acima estd relacionada, em ultima anélise, ao
tema do desenvolvimento da rede urbana brasileira, que apresenta uma
configuragao territorial concentrada nas regides mais desenvolvidas, com
destaque para o centro-sul e para as principais capitais dos estados das
regides Norte e Nordeste do pais. Esse aspecto de nossa rede urbana é um
espelhamento da hierarquizagao das cidades brasileiras no territorio, lide-
rada pela cidade de Sdo Paulo, o que explica a concentracido dos aerédromos
mais importantes nas cidades com maior dinamismo socioeconoémico e,
consequentemente, mais densamente urbanizadas e povoadas.

Quanto a concentragdo dos investimentos nos aeroportos das prin-
cipais capitais, apesar do expressivo numero de aerédromos publicos
existentes no Brasil, conforme a tabela 3, e considerando ainda sua grande
extensao territorial, essa situacao reforga o que continuamos a observar no
periodo de doze anos de atuagao da Anac, ou seja, a permanéncia de um
baixo nimero de destinos atendidos pelas empresas de transporte aéreo

regular de passageiros.

Tabe]a 3 )
AERODROMOS POR REGIAO

Aerodromos por Regiao

Privado Piblico Total

Sudeste 1426 191 1617
Centro-Oeste 914 106 1020
Nordeste 308 167 475
Norte 3 128 449

Sul 177 121 298

Fonte: Anac, 2014.

No ano de 2013 tivemos apenas 126 destinos atendidos por voos
regulares no pais (ANAC, 2014, p. 86), num universo de 713 aer6dromos
publicos abertos ao trafego (tabela 3: aerédromos por regido), embora
tenham sido realizados mais de um milhdo de voos regulares no mesmo
ano de 2013 - 944,7 mil voos domésticos e 138,9 mil voos internacionais
(ANAC, 2014, p. 86).
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Cumpre destacar, contudo, que em 2016 o numero de aeroportos
publicos abertos ao trafego no territorio brasileiro caiu para 617 aerédromos
(ANAGC, 2016), sendo que, deste quantitativo, apenas 111 aeroportos estao
operando voos regulares, com um total de 712 rotas autorizadas, seja por
estarem em conformidade com os requisitos operacionais estipulados
pela Anac ou pelo simples interesse das companhias aéreas de realizarem
ligacoes nesses aerodromos, em virtude de possuirem rotas mais rentaveis,
conforme o mapa 2.

A distribuicao atual dos aeroportos que possuem voos regulares pelo
pais, apresentada no mapa 2, representa uma redugdo importante da
cobertura da rede, processo que vem ocorrendo desde a metade da década
de 1950. Na atualidade, essa reducdo pode ser creditada, dentre outros
fatores, a gestao da malha pelas empresas aéreas e ao incremento das
exigéncias da agéncia reguladora quanto as condigdes operacionais e de

infraestrutura dos aerédromos brasileiros (ANAC, 2016).

5. Existe uma relacao dialética capital-Estado no
desenvolvimento da aviacao civil brasileira?

Ao final da argumentacdo apresentada nas secoes anteriores, con-
sideramos que ha argumentos consistentes para se responder a seguinte
pergunta: existe uma relacdo dialética entre o capital e o Estado no desen-
volvimento da rede de transporte aéreo no Brasil, a partir da influéncia
dos marcos regulatorios instituidos pelo préprio Estado?

Ha exemplos dessa relagdo entre o Estado e as companhias aéreas
antes mesmo da criacdo do hoje extinto DAC, como ocorreu nos prepara-
tivos para constitui¢ao da Varig, em 1926, que, anteriormente a sua entrada
em operacao, ja requisitava ao governo do estado do Rio Grande do Sul a
isencdo do imposto estadual, conforme descrito por Pereira:

No dia 6 de outubro de 1926 Meyer da entrada no Palacio do Governo de reque-

rimento pedindo ‘isencao a futura Empresa de Viacao Aérea Rio Grandense do

imposto estadual a que seria sujeita, pelo prazo de 15 anos a contar do dia em

que for organizada.” Como se vé, a Varig, mesmo em gestacao, ja pedia favores

governamentais, cacoete que se manteve por toda a vida, conforme veremos no
decorrer da sua histéria. Se nao fossem as ajudas diretas e indiretas dos governos
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federal, estaduais e até municipais, nao existiria a iniciativa privada na aviacao
comercial brasileira (PEREIRA, 1987, p. 48).

O mesmo autor relata outro episoédio de intervengao financeira do
Estado na Varig, além de mencionar que a pratica ja havia ocorrido nas
outras principais empresas aéreas existentes até a década de 1940:

Depois de subsidiar as linhas de penetracao da Panair do Brasil, do Sindicato Condor

e da Vasp, o governo federal abre um crédito especial para subvencionar a Varig com

a nada desprezivel importancia de 5000:000$00 (quinhentos contos de réis) em

19 de maio de 1940. Além de subsidios diretos, o subsidio indireto de transporte

de correio foi aumentado em 27 de junho de 1939, pelos decretos nimeros 1.446
e 1.447 (PEREIRA, 1987, p. 59).

As sucessivas aquisicoes de outras empresas pela Varig ao longo de
sua existéncia (Aero Geral em 1952, Real/Aerovias em 1961, Cruzeiro
do Sul em 1975, Nordeste em 1995, além da cassacdo da concessao da
Panair do Brasil pelo regime militar e a consequente transferéncia de
suas rotas para a Varig, em 1965), referendam o transito privilegiado que
essa empresa possuia no ambito da maquina governamental, visando a
garantir sua expansao e o dominio da maior parcela do mercado doméstico
e internacional de aviagdo civil no pais. De acordo com Pereira:

A Varig nasceu pequena, quase foi a faléncia da qual foi salva pelo Tesouro do Estado

do Rio Grande do Sul, e pequena viveu os seus primeiros vinte anos de existéncia.

Depois deu um salto tornando-se uma grande empresa nacional. Antes de cumprir

trinta anos de existéncia a Varig era a maior empresa da aviacdo comercial brasileira

praticamente monopolizando as linhas internacionais, pois as linhas internacionais

da Cruzeiro do Sul para os paises vizinhos eram meros e insignificantes prolonga-

mentos das suas linhas domésticas. A Varig herdara a linha Rio de Janeiro-Nova

York da Cruzeiro, que dela desistira por nao contar com o indispensavel subsidio.

As outras ela herdou da Real/Aerovias e da Panair do Brasil. A Varig fez jus a essas

herancas, pois foi a mais ousada e a que de maior prestigio politico gozava junto

ao governo federal, coisa que nunca lhe faltou e que ela soube muito bem explorar
(PEREIRA, 1987, p. 65).

Escolhemos a Varig para exemplificar a relacdo paternalista entre
o Estado e o capital privado na aviagao civil brasileira, devido a sua repre-
sentatividade no setor até o encerramento de suas atividades em 2006,
coincidindo com o inicio da regulagado e da fiscalizacdo do setor pela Anac,
e a consequente mudanca politico-institucional advinda dessa alteracao,

que por sua vez teve origem na flexibilizacao das politicas governamentais
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e da interferéncia do Estado no setor a partir do final dos anos 1990 e inicio
da década de 2000, na esteira das politicas neoliberais as quais o pais aderiu
em 1989 no governo Collor.

Essa postura subvencionista dos sucessivos governos, a partir da
década de 1930, para com o grande empresariado nacional é sintomatica do
modus operandi do capitalismo brasileiro, que se desenvolveu, em grande
medida, com base na intervencdo do Estado (capital, leis, regulamenta-
¢bes, normas e incentivos fiscais), na alta burguesia nacional e no capital
internacional (BECKER; EGLER, 1998, p. 33), caracterizando-se como
o caminho preferencial da modernizagdo conservadora ocorrida no espaco
latino-americano no século XX, conforme abordado em outro trabalho
nosso (BARROS, 2017).

6. Conclusao

Diante do exposto e considerando todo o percurso historico, politico,
normativo e regulatério pelo qual passou a aviacdo civil do pais, a entrada e
afaléncia de empresas aéreas (vide o caso Panair), a questdo da integracao
nacional, dentre outros aspectos, fica evidente que, no caso brasileiro,
a dialética capital-Estado se fez presente na constituicao, nas politicas, nos
investimentos, nos incentivos, na expansao e nos rumos do setor aéreo,
sobretudo durante o periodo no qual a aviagao civil esteve nas maos dos
militares, no &mbito do extinto DAC.

Com base nessa constatacao, chegamos a conclusao de que a forma de
atuacdo do Estado brasileiro na gestao da aviagao civil no referido periodo
foi o reflexo do que podemos caracterizar como um “etos institucional de
carater tutelar”, fundamentado num arcabougo regulatorio especifico, que
resultou no nosso singular modelo de acdo governamental nesse setor.
Ressaltamos ainda que a presenca do Estado brasileiro na prestagao do ser-
vico de transporte aéreo regular de passageiros no pais nunca contou com a
existéncia de uma companhia aérea estatal, porém o setor aéreo sempre se
beneficiou do apoio governamental, particularmente as empresas aéreas,
por meio de subsidios, regulamentos e normas. Contudo, nos campos da

infraestrutura aeroportuaria e do gerenciamento e do controle do espaco
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aéreo, a presenca estatal se da por meio da Infraero e do Decea, respecti-
vamente, o que reforca o mencionado carater intervencionista do governo
no setor.

Quanto a Anac nesse contexto, em que pese seu pouco tempo de
existéncia, e considerando seu perfil mais flexivel (devido ao formato do
6rgdo enquadrado nos moldes das agéncias reguladoras, como foi tratado
acima) na tomada de decisdes, na emissao e na atualizagdo de normas e
na transparéncia processual e de atuacdo previstas em sua lei de criacao,
a Agéncia deve fazer valer seu status autarquico especial, tendo em vista
a busca primordial do interesse publico, que é o objetivo essencial e
funcao de todo 6rgado publico, para ndo sucumbir as mais diversas pressoes
politicas e aos igualmente variados interesses empresariais e corporativos,
visando a impedir a sua captura regulatoria e as ingeréncias governamen-
tais; o que, de todo modo, ndo afastaria por completo a relagao dialética
entre o capital e o Estado na qual este ¢ influenciado e pressionado, mas
também interfere, regula e media conflitos de interesses entre os diversos
atores envolvidos no setor, sobretudo no que diz respeito a atuagao das
companhias aéreas, a concorréncia entre elas e a oferta e a prestacdo do

servico de transporte aéreo no territorio brasileiro.

Notas

1 Texto elaborado a partir de pesquisa para dissertacao de mestrado em Geografia pela Uni-
versidade Federal Fluminense, defendida em dezembro de 2017.

2 Devido a forte recessao ocorrida no pais a partir de 2015, que gerou um impacto negativo
para o setor aéreo nos anos seguintes, optamos por contemplar o periodo de 2002 a 2015
para demonstrar o expressivo crescimento da aviacao civil ao longo desses anos.
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