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Resumo

A presente dissertacdo andisa a evolugdo das politicas regulatdrias do transporte agreo
de passageiros no Brasil, identificando as mudangas nas motivaces e na forma da intervencéo
do Governo neste setor desde o inicio da atividade da aviagdo no pais, até os dias atuais.

Entre a década de 1920 e fina da década de 1980, o setor era fortemente regulado pelo
Governo. Na década de 1990, no ambito da globaizacéo e da liberdilzacdo dos mercados, a
aviagdo civil passou por um processo gradua de desregulacdo. Entretanto, em 2003, o
Governo formulou novas diretrizes para o setor que assndam na direcdo de umare-regulacéo.

O objetivo do trabalho € examinar os desafios passados e presentes enfrentados na
busca de um modelo regulatério adequado para o transporte aéreo de passageiros no Brasl.
Através da comparacdo entre a evolucdo das teorias e préticas regulatérias no mundo e da
trgetdria da regulagdo da aviagdo civil brasileira, busca-se identificar os fundamentos teoricos
e politicos que poderiam judtificar a aud proposta do governo brasileiro de re-regular o setor.
Para isto, andlisa-se a evolucdo do modelo regulatério do trangporte aéreo no Brasil, dos seus

objetivos e darelacéo entre as politicas industrid e de defesa da concorréncia.



Abstract

The present dissertation andyses the evolution of the civil aviaion regulatory policies
in Brazil identifying the changes in government's motivation and forms of intervention in this
sector snce the beginning of the civil aviation activity in the country until the current days.

Between the decades of 1920 and 1980 the sector was strongly regulated by the
government. During the decade of 1990 in the context of globdization and market
liberdization the civil aviaion went trough gradua process of deregulation. However, in 2003
the government formulated new rules for the sector that point to a tendency to re-regulation.

The am of this research is to examine the past and present chalenges faced in the
seach of a regulatory modd that meets the needs of the Brazilian civil avidion. The
comparison between the evolution theories and worldwide regulatory practices and the
trgectory of the regulation of Brazilian civil aviaion ams to identify the theoreticd and
politicd foundations that could possble judify the Brazilian government proposa of re
regulation of the sector. It andyses the evolution of regulatory modd, its gods and the
relationship between industria and competition policies.
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I ntroducéo

Apds o fim da 2* Guera Mundid a intervencido governamentd na economia foi
intensficada em diversos paises araves de devagbes nos gastos do governo, da
nacionalizacdo de empresas e, principdmente, do aumento da regulagdo. Entretanto, esses
paises adotaram modelos de regulacdo digtintos que, ademais, se modificaram ao longo do
tempo.

Os modelos regulatorios variaram de acordo com 0s objetivos de cada pais. Enquanto
dguns priorizaram a politica indudtrid com o intuito de promover a estruturacdo de suas
indlgtrias, outros incentivaram a concorréncia objetivando a geracdo de ganhos de eficiéncias
aocativas e produtivas.

O presente estudo tem como objetivo andisar a evolucéo da regulagcéo do transporte
aéreo de passageiros no Bradl, identificando os problemas do setor que o Governo visou
resolver desde a década de 1920, quando foi iniciada a atividade da aviagdo no pais, aé os
dias atuais. Pretende-se examinar os desafios passados e presentes enfrentados na busca de um
modelo regulatdrio para 0 setor e comparar a trgetdria da regulacdo da aviag@o civil brasileira
com as préticas regulatorias seguidas por outros paises.

Em 2003, o debate sobre 0 modelo regulatdrio da aviagdo ressurgiu gpos 0 anincio
pelo governo brasileiro das novas diretrizes para 0 setor. Desde o inicio da atividade da
aviacdo até o fina dos anos 80, 0 setor era intensamente regulado. No inicio dos anos 90, a luz
das experiéncias internacionais de liberdizacd dos mercados e no ambito da globdizacdo, o
Governo implementou um processo gradual de desregulacdo do transporte agreo. Findmente,
em 2003, as novas diretrizes indicaram a possibilidade de uma re-regulacdo do setor.

Alguns autores afirmam que a re-regulacdo do transporte aéreo aponta na direcdo
oposta das préticas internacionais que enfatizam a manutencdo da concorréncia aingida com a
desregulacdo, o impedimento de préticas anticompetitivas e 0 aumento da concentracdo do
mercado através de politicas de defesa da concorréncia.

Nesse contexto, procuramos identificar os fundamentos tedricos e politicos que

poderiam judtificar a proposta do governo brasileiro de re-regular a aviagdo civil, aravés da

! GUIMARAES, E. A. e SALGADO, L. H. A regulagio do mercado de aviagéo civil no Brasil. Notas Técnicas 2,
IPEA, Rio de Janeiro, 2003.
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andise da evolucdo do seu modelo regulatdrio, dos seus objetivos e da rdacdo entre as
politicas indugtria e de defesa da concorréncia no setor.

O trabdho eda dividido em trés capitulos. O primero conditui uma caracterizacdo
recente do mercado brasileiro de trangporte aéreo de passageiros no Brasil, cujo objetivo é
descrever as principais caracteristicas da demanda, dos custos, da infraestrutura aeroportudria,
da oferta e da estrutura do mercado.

No segundo capitulo, examina-s2 a evolugdo da regulacdo da aviagdo civil no Brasl
com relacdo a oferta, a infraestrutura, ao trangporte aéreo internaciona e as tarifas, desde a
década de 1920 até os dias atuais.

No tercero e Udltimo capitulo, andisa=se 0 modelo regulatério do transporte agreo de
passageiros no Brasil. Primeiramente, apresenta-se a evolucdo das principais préticas e teorias
da regulacdo no mundo e a relaco entre a regulacéo, a politica de defesa da concorréncia e 0
desenvolvimento em outros paises. Em segundo lugar, é andisada a trgjetoria da regulacdo do
transporte aéreo de passageiros no Brasil a luz da evolugdo das teorias e préticas regulatérias
no mundo. Em seguida, sfo identificados alguns resultados da regulagéo e da desregulagcéo do
transporte agre0 de passageiros no Brasil. Findmente, é andisado o debate sobre a re-

regulacéo do transporte aéreo de passageiros no Brasl.
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Capitulo 1. Caracterizacéo do setor detransporte aéreo de passageir os no Brasil

Segundo o Departamento de Aviacdo Civil (DAC), a indudria brasileira de transporte
aéreo é composta pelo transporte de passageiros, fretamentos, correios, cargas e outros. Entre
estes, 0 transporte aéreo de passageiros detinha, em 2004, a maior participacdo na receita da
indigtriac 86,2% (0 equivdente a R$ 13,4 bilhdes). O transporte de cargas gerou 9,2% da
receita, os fretamentos 2,9%, os correios 1,4%, entre outros (0,4%)™.

O setor de transporte aéreo de passageiros compreende o transporte regular, o néo-
regular e as Linhas Aéreas Especiais. O primeiro consste nas linhas aéreas internacionais (que
tém como origem ou destino um aeroporto no exterior) e nacionais (rotas com origem e
destino em territdrio brasileiro). O segundo se refere aos vOos charter, servigos de téxi aéreo,
entre outros servigos especidizados. Findmente, as Linhas Aéreas ESpeciais compreendem as
ligagOes entre os aeroportos centrais — Santos Dumont no Rio de Janeiro, Congonhas em Séo
Paulo e Pampulha em Belo Horizonte — e destes com 0 Aeroporto Internaciond de Brasilia

Este capitulo tem por objetivo descrever as caracteristicas do setor de transporte aéreo
de passageiros. Andisamse a demanda, 0s custos destes servigos, a infraestrutura

aeroportudria, aoferta e a estrutura de mercado.

1.1. A demanda

A demanda por transporte a&re0 de passageiros esta associada a duas grandes
categorias de consumidores. agueles que vigam a negdcios e aguees gue vigam a turismo.
Estudo do SNEA dfirma que a parcda mgoritaia das viagens no segmento doméstico €
motivada por negdcios enquanto o principal motivo das viagens internacionais é o turismo?.

Os passageiros que vigam a negocios tém preferéncia por voos diretos, disponibilidade
de horarios e frequéncia de voos. O preco das passagens representa um fator menos relevante
para estes consumidores e, por edta razdo, a sua eagicidade-preco da demanda é baixa
Inversamente, a segunda categoria de passageiros tem preferéncia por precos baixos,

! Estes dados se referem as linhas domésticas e internacionais. Ver BRASIL. DAC. Anuério do Transporte Aéreo
2004, vol. 1, Dados Econdmicos In: http://www.dac.gov.br/dados/dados.asp. (a partir de agora referenciado
como DAC. Anuério do Transporte Aéreo, val. II).

2 SNEA. Reforma Tributaria. Setembro, 2000. In: http://www.snea.com.br/estudos/reforma2/principal .htm
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promogdes e descontos. Portanto, a eagticidade-preco da demanda para os passageiros que
vigam aturismo édta®

Estudo sobre o fluxo de passageiros no Bras| redizado pelo Ingtituto de Aviagéo Civil
do DAC (IAC) aporta que a eadticidade-preco da demanda € baixa nas ligaghes aéreas entre 0
Aeroporto Internacional de Brasilia e os demais aeroportos do pais, entre 0s aeroportos da
Regido Sudeste, Sul e Centro-Oeste e entre as Linhas Aéreas Especiais. A demanda por estas
ligaghes é composta, mgoritariamente, por viagens de negécios, pois estas regifes concentram
0s principais polos econdmicos do pais. Ja as ligaches aéreas entre as cidades da regido
Nordeste e destas com as demas regifes do pais apresentam dta eagticidade-preco da
demanda, pois os fluxos de passageiros tém como motivacdo principd o turismo, embora
exiga, também, uma demanda dgnificativa de passageiros que vigam a negdcios nedtas
rotas.*

Além da motivagdo da viagem, outros fatores influenciam a demanda por transporte
aéreo. Podemos citar como exemplos: a concorréncia com outras modaidades de transporte, 0
desempenho econdmico dos locais onde as companhias atuam e 0s choques externos.

Com relacdo a concorréncia com outros modais de transporte, segundo o estudo do
IAC, a demanda por transporte aéreo na regido Nordeste do Brasil € motivada, principamente,
pelo turismo. A concorréncia com o transporte rodovi&io é devada, o que reforca a dta
eladticidade-preco da demanda. Ja na regido Norte, apesar do principa motivo de demanda por
transporte aéreo0 ser 0 turismo, a dadticidade-preco da demanda € baixa devido a fdta de
concorréncia com outros modais de transporte.”

Quanto a0 desempenho econbmico dos locais onde as companhias atuam, a demanda
por estes servicos se retra em momentos de crise e se expande em momentos de crescimento.
Ao andisarem a demanda por transporte agreo mundia (medida em passageiros por
quildmetro — pax.km — transportados), Pasin e Lacerda constataram que esta apresentou um
crescimento de 11,6% a0 ano entre 1966 e 1977, periodo em que a economia globad se

expandiu intensamente. Por outro lado, observaram uma queda na taxa de crescimento da

3 MARCHETTI et al. Infraestrutura aeroportudria: fator de competitividade econdmica. Modal Aéreo I11. Informe
Infraestrutura, BNDES, n° 46, 2001, p. 5.

4 BRSIL. DAC. IAC. Fluxo de passageiros nas ligagdes aéreas nacionais — 2002 (a partir de agora referenciado
como IAC. Fluxo de passageiros). Foram consideradas as linhas que apresentaram, em 1999, demanda igual ou
superior aquarentamil passageiros. O periodo abordado pelo estudo é de 1995 a 2000.

° IAC. Fluxo de passageiros, p. 37 e 144.
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demanda para 7,8% ao ano na década de 1980 e para apenas 4,8% ao ano entre 1987 e 1997.
Este periodo se caracterizou por um desaguecimento da economia global.®

No Brasl, a demanda por transporte aéreo também acompanhou o desempenho
econdémico. Houve um forte crescimento da demanda por transporte aéreo durante o “Milagre
Econdmico” na década ce 1970, no qua o crescimento do PIB foi elevado. Na década de 1980
houve um declinio do crescimento da demanda devido ao desaguecimento da economia. Ja na
década de 1990 ocorreu uma retomada do crescimento da demanda (em pax.km

transportados).”’
A Figura l ilustra a evolucdo recente da demanda por transporte aéreo no Brasil.

Figura 1. Evolucéo da demanda por transporte aéreo doméstico e internaciona
no Brasil (em bilhdes de pax.km transportados pagos), 1998-2004
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Fonte: DAC. Anuario do Transporte Aéreo, vol. Il, 1998 a 2004. In:
www.dac.gov.br/estatisti cas/estatisticas6.asp.

As flutuagBes econbmicas no cen&io interno e externo contribuiram para as variagtes
recentes na demanda do transporte aéreo de passageiros. Segundo o Anuario Econdmico de
1999 do DAC, a maxidesvaorizacdo cambid do red frente ao ddlar reduziu, principadmente, a
demanda por viagens internacionals, uma vez que oS seus custos dependem diretamente do
cambio. Ademas, a desvaorizagdo aumenta os custos das companhias aéress, pois 0S

principais insumos desta indigtria s8o importados (leasing de aeronaves, seguro, manutencao,

® PASIN, J A. B. e LACERDA, S. M. A reestruturacdo do setor aéreo e as alternativas de politica para a aviagao
civil no Brasil. Revista do BNDES, Rio de Janeiro, v. 10, n. 19, jun. 2003. p. 228.
"|AC. Fluxo de passageiros, p. 15.
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combudtivel, treinamento, suprimentos, entre outros). O aumento dos custos provoca uma
devacio das tarifas que reduz ainda mais a demanda do setor®. Outro fator que influenciou a
gueda da demanda foi 0 baixo crescimento do PIB nesse ano com relacdo ao ano anterior,
alcancando apenas 0,8% de crescimento real segundo o IBGE.®

O crescimento da demanda por transporte aéreo de passageiros em 2000 acompanhou 0
crescimento real do PIB que atingiu 4,4%, segundo os dados do IBGE. Entretanto, varios
fatores resultaram na queda do crescimento da demanda nos anos seguintes. No cena&rio
nacional, podemos citar, dém das conseqiiéncias da desvalorizacdo cambial de 1999, a crise
energética de 2001, que contribuiu para o baixo nivel de atividade no pais e o baxo
crescimento do PIB em 2002 e 2003. Em 2004 ocorreu uma retomada do crescimento do PIB
e da demanda por transporte aéreo. 1°

No cenario internaciond, os fatores que contribuiram para o arrefecimento da demanda
foram: o aumento dos custos das companhias pela eevacd do preco do combustivel para
aviacdo devido ao aumento do preco do barril de petr6leo no mercado internaciond; a crise da
Argentina em 2000; a recessdo econdmica dos EUA e o desaquecimento da economia mundia
em 2001, e os ataques de 11 de setembro em Nova lorque, que iniciaram uma nova tendéncia
de queda na demanda mundia por transporte aéreo, principalmente no segmento internaciond,
e aumentaram os custos das companhias através dos gastos com seguranca e cobertura de
seguros.

Uma andise econdmica das Regifes brasleiras também corrobora a relacdo entre a
demanda por transporte aéreo de passageiros e 0 desempenho econdmico. O estudo do IAC
mostra que as linhas aéreas que ligam as Regifes Sudeste, Sul e Centro-Oeste e as Linhas
Aéreas Especiais apresentaram as taxas médias de crescimento anua mais dtas entre 1995 e
1999 (mais de 16% e 24%, respectivamente). O fluxo de passageiros cresceu menos nas
ligaches entre as cidades da Regido Norte e destas com as Regifes Sudeste e Nordeste (3,6%),
assm como as linhas que ligam o Aeroporto Internacional de Brasilia e os demais agroportos
necionais (4,7%). No mesmo periodo, a média naciond de crescimento foi de 14% a0 ano. O

estudo conclui que a demanda por transporte aéreo esta concentrada nas regides onde o PIB é

8 DAC. Anuério do Transporte Aéreo 1999, vol. I1.

® Dado extraido do site do IBGE: www.ibge.gov.br.

10 pAC. Anuério do Transporte Aéreo de 2000 a 2004, vol. I.
1 DAC. Anuério do Transporte Aéreo de 2000 a 2004, vol. I.
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mas dto™. De fato, segundo o IBGE, em 2002, a regido Norte apresentou uma participacio
de 5,0% do PIB naciond, a regido Nordeste 13,5%, a regido Sudeste 56,3%, a regido Sul
17,7% e aregido Centro-Oeste 7,4%"°.

No longo prazo, h4 uma tendéncia de queda do crescimento da demanda nas linhas que
ligam os aeroportos internacionais brasleiros. Iso se deve, principdmente, a transferéncia dos
fluxos dos aeroportos internacionais de Brasilia, Rio de Janeiro e Sdo Paulo para os aeroportos
localizados nos centros das cidades, como Congonhas e Santos Dumont. Entre 1995 e 1999
ocorreu uma reducdo da participacd na demanda naciona das ligacOes entre os aeroportos
internacionals, com excecdo dos fluxos entre os aeroportos das Regides Sudeste, Sul e Centro-
Oeste — que aumentaram a sua participacéo de 32% para mais de 34% do mercado brasilero —
e das ligagches entre os aeroportos da Regido Nordeste — que mantiveram a participacdo
congtante em torno de 14%. A participacéo das Linhas Aéreas Especiais no mercado naciond
aumentou de 14% em 1995 para 21% em 1999,

Além diso, a taxa de crescimento da demanda por transporte aéreo € mais elevada nos
paises em desenvolvimento do que nos paises desenvolvidos. Por esta razdo, as companhias
afreas que operan nos mercados dos paises em desenvolvimento vém  apresentando
participacdes crescentes do mercado de transporte aéreo mundial. Este € 0 caso do Leste
Asdico cuja participacdo cresceu de 13% nos anos 1970 para 31% ao find da década de
1990™°. Este é também o caso do Brasil que aumentou a participacdo da sua indistria de
transporte aéreo no mercado mundia de 1,19% para 2,50% entre 1970 e 2000. O mercado
brasileiro cresceu 9,13% a0 ano (passando de 5.488 milhGes de assentos por quildmetro —
asskm — em 1970 para 75.406 milhdes em 2000), enquanto a indistria mundial cresceu 6,47%
a0 ano no mesmo periodo. O crescimento da demanda no Brasil resultou, principamente, do
incremento no trafego aéreo internaciond que foi 9,60% superior a taxa de crescimento do

tréfego aéreo doméstico'®. As principas rotas internacionais com origem no Brasil tém como

12| AC. Fluxo de passageiros, p. 17, 37-8, 92, 133.

13 Dados do IBGE. Site: www.ibge.gov.br.

141 AC. Fluxo de passageiros, p. 73, 92, 133, 146.

15 PASIN e LACERDA. A reestruturacéo do setor aéreo, p. 229.
18 | AC. Fluxo de passageiros, p. 14.
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destino EUA, Argentina, Franca, Alemanha, Portugd, Espanha, Chile, I1tdia, Urugua e Reino
Unido'’.

Findmente, a demanda por transporte aéreo também é afetada por choques externos.
Segundo Alderighi e Cento, desde a Segunda Guerra mundia, a Europa apresentou reducoes
no tréfego aéreo apenas em dois momentos. em 1991, devido a Guerra do Golfo e, em 2001,
devido aos ataques de 11 de setembro em Nova lorque e em Washington D.C..18

Os atentados de 11/09 acarretaram uma queda da demanda por transporte aéreo no
mundo todo. Antes dos aentados, a aviagdo mundia apresentava crescimento nulo devido a
recessio globa, mas entre 11 de setembro e 4 de novembro de 2001, o tréfego aéreo se
reduziu em 26% no Atlantico Norte, em mais de 10% na Europa e acima de 17% no Leste
As&ico'®. Gillen e Ldl afirmam que as companhias aéress mas afetadas foram as norte-
americanas e, em seguida, as européas. As empresas asdticas goresentaram uma répida
recuperacdo. O mesmo se pode afirmar com relagdo as companhias que operavam a custos
baixos e aouelas especializadas no transporte de passageiros que vigiam a negocios?.

Um estudo do U.S. Depatment of Transportation ilustra a dimensio da crise no
transporte aéreo norte-americano ao afirmar que em junho de 2004 apenas 9 dos 35 maiores
aeroportos dos EUA estavam operando acima do nivel registrado em 11 de setembro de
2001.2

Diante do exposto, pode-se constatar que a demanda por transporte agreo de
passageiros apresenta duas caracteristicas principais. @ ela possui um comportamento pro-

ciclico, ou sga, tem uma relacdo direta com o desempenho econdmico, e b) ea € segmentada,

7 No ano de 2003, o niimero de passageiros transportados pagos no segmento internacional foi de 944.058 para
os EUA, 613.170 para a Argentina, 316.701 para Portugal, 307.709 para a Franca, 218.907 para a Espanha,
218.802 para a Alemanha, 195.077 para o Chile, 132.052 para a Itdlia, 126.147 para 0 Reino Unido e 120.995
para 0 Uruguai. Vide BRASIL. DAC. Anuario do Transporte Aéreo 2003, vol. |, Dados Estatisticos. In:
http://www.dac.gov.br/estatisticas/estatisticasl.asp. (a partir de agora referenciado como DAC. Anuéario do
Transporte Aéreo, vol. I).

18 ALDERIGHI, M. e CENTO, A. European airlines conduct after september 111", Artigo apresentado no ERSA
2003 Congress, 27"-30™ August 2003, Jyvaskyla, Finland, p. 2.

19 ALDERIGHI e CENTO. European airlines, p. 2.

20 GILLEN, D. and LALL, A. International transmission of shocks in the airline industry. Journal of Air
Transportation Management, 9 (1), 2002, p. 38.

2l U.S. Department of Transportation — Federal Aviation Administration. Capacity Needs in the National
Airspace System. June, 2004. http://www.faa.gov/arp/publications/reports/index.cfm. Sobre o0 mesmo tema, ver
também: COUGHLIN, C. C., COHEN, J. P. and KHAN, S. R. Aviation Security and Terrorism: a review of the
economic issues. The Federal Reserve Bank of St. Louis, september/october 2002; RUPP et a. Airline Schedule
recovery after airport closures: empirical evidence since September 11", JEL, 2002 e CLEVELAND, P. A. and
PRICE, J. R. The failure of Federal Aviation Administration Regulation. The Independent Review, v. VIII, n.1,
Summer 2003.
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pois ha dois grupos de consumidores (0s que vigiam a negocios e 0s que vigam a turismo) que
tém eadicidades-prego diferenciadas. |0 resulta, também, numa segmentacdo da demanda
com relacdo aos trechos voados, uma vez que em algumeas regides prevaece a demanda de um
grupo sobre o outro. Assim, observa-se que o0 mercado é relativamente diferencidvel, o que

possibilita a atuacéo de empresas of ertantes com perfis diferentes.

1.2. Os custos

Os custos diretos do transporte aéreo de passageiros no Brasil incluem encargos com
pessod  (tripulantes  técnicos, comissaios de bordo), combustivel, depreciacdo dos
equipamentos de v6o, manutencdo e revisdo, seguro dos avides, arendamento de avides, taxas
de pouso e auxilio a navegacdo. Os cudgtos indiretos sBo aqueles relacionados a organizacéo
terresire, servigos a0 passageiro e outras despesas. Por sua vez, 0S Custos operacionals Séo
agueles associados a despesas comerciails com passageiros, com a administracdo e com a
carga.

Alguns componentes do custo fixo e do custo variavel do transporte aéreo estéo
condicionados a0 cambio. No primeiro caso, podemos citar como exemplos o leasing de
aeronaves, a manutencéo e a revisdo dos equipamentos e 0 seguro dos avides. No segundo
casn, enquadramse o0 combudivd de aviacdo e o0 trenamento de funcion&ios.
Adiciondmente, os passivos das companhias agreas também sofrem as consequéncias de
ateragbes no cambio, posto que 0s seus investimentos sdo fregqlentemente financiados por
capita estrangeiro.?

O trangporte agreo € intensivo em capita, em tecnologia, em energia e em méo-de-obra
e, por esta razdo, estes 30 0s principais componentes dos custos deste setor?®. Ao andlisar os
dados do DAC sobre os custos do segmento doméstico e internacional do transporte aéreo

brasileiro no periodo de 1992 a 2004, constatamos que 0S Seus principais componentes sio 0

%2 O protocolo de intengdes assinado pela VARIG e pela TAM em 06 de fevereiro de 2003 ilustra a importancia
das despesas atreladas ao cambio. Segundo a Nota Técnica da SEAE n° 29/2004/DOGDC-DF/SEAE/MF —
Versdo Publica de 21 de maio de 2004, este protocolo de intengdes visava “um saneamento operacional e
administrativo das duas empresas, a fim de que dividas com leasing, manutencdo de aeronaves, combustivel,
além de outras, pudessem ser redimensionadas”.

23 SNEA. Reforma Tributaria. Setembro, 2000.
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combugtivel, as despesas corrigidas pela variagdo cambid, as despesas comercias e 0s

encargos com pessod.>*

Na Figura 2 observa-s2 a evolucdo dos principais componentes dos custos do

transporte aére0 nos segmentos doméstico e internacional. De um lado, a participacdo das

despesas corrigidas pela variacd cambid e os gastos com combugtivel aumentaram entre

1992 e 2004. De outro lado, as despesas comerciais flutuaram ao longo do periodo mas em

2004, voltaram praticamente a0 vaor inicd. JA os encargos com pessod  diminuiram
sgnificativamente entre 1992 e 2004.
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Figura 2. Evolucéo da participacdo dos principals custos das companhias aéreas brasileiras
no mercado doméstico e internacional, 1992-2004
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Fonte: DAC. Anuério do Transporte Aéreo, vol. |1, diversos anos.

Até 1998, os encargos com pessoal e as despesas comerciais eram 0S componentes

mais importantes do custo e representavam, respectivamente, 22,9% e 17,0% do total dos

custos da indUstria nesse ano. Em seguida, estavam as despesas associadas a0 cambio (15,6%)
e a0 combustivel (12,9%).

24 DAC. Anuério do Transporte Aéreo 1997 a 2002, vol. I1.
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Desde 1992, os encargos com pessoal apresentaram uma queda na participacéo dos
custos passando de 28,7% em 1992 para 12,7% em 2004. Segundo o estudo do SNEA, a
reducdo dos encargos com pessoad no Brasil foi resultado do avango tecnoldgico®. Entretanto,
estes custos ainda sGo muito elevados quando comparados aos encargos com pessod nos
EUA. No Brasl, o estudo afirma que os encargos sociais representam 90% do total dos
sdarios enquanto que nos EUA, esta razéo € de 47%. Pego Filho chama a atengéo para o fao
de que as companhias aéreas brasileiras mais antigas como a VARIG, a Transbrasil e a VASP
gpresentaram grandes gastos com pessod e encargos devido a fata de convergéncia entre os
interesses dos acionistas e da empresa. Em contrapartida, as empresas mals novas, como a
Gol, possuem gestao de pessoal mais racional®.

As despesas comerciais com passageiros gpresentaram um aumento na sua participacéo
no total dos custos da indUstria de 15,5% em 1992 para 18,8% em 1997. A partir de 2000 sua
participacdo se reduziu chegando a 14,9% dos custos em 2004.2"

A reducdo da participacdo destes dois componentes do custo, principamente apls
1999, é resultado da crise financeira enfrentada pelas companhias aéreas brasileiras nesse
periodo que se estende até os dias auais. Com o aumento dos gastos relacionados a variagdo
do cambio e a0 combugtivel, as companhias aéreas brasileiras buscaram raciondizar seus
custos, reduzindo estas despesas 2

Em 1999, a desvaorizacdo cambid foi responsive pela inversio do pape dos
principais componentes do custo da indlgtria de trangporte aéreo. A primeira consequéncia foi
0 aumento da participacdo das despesas corrigidas pelo cambio. Este componente que
representava 15,6% dos custos em 1998 acangou 22,2% em 2001 quando se tornou O
principal componente de custos.?®

A segunda conseqiéncia da desvalorizacdo cambid de 1999 para a composicdo dos
custos foi o amento dos gastos com combustivel que se condituiram no principd
componente dos custos do transporte aéreo brasileiro em 2003 (quando os gastos com cambio

se reduziram para 20,6% do total). Este componente que representava 13,0% dos custos em

2 SNEA. Reforma Tributaria. Setembro, 2000.

6 PEGO FILHO, B. Setor aéreo e as empresas brasileiras: situaco atual e perspectivas. Boletim de Conjuntura,
59, IPEA, out-nov. 2002, p. 76-7.

27 DAC. Anuério do Transporte Aéreo 1997, vol. I1.

28 DAC. Anuério do Transporte Aéreo 1997, vol. I1.

29 DAC. Anuério do Transporte Aéreo 1997, vol. I1.



20

1998 acancou 29,1% em 2004. O estudo do SNEA aponta o ICMS como um fator de
encarecimento do combugtivel brasileiro, que representava em 2000, 33,3% do prego find do
combustivel®®. Tavares acrescenta que o sistema de concessio da comercidizaci do
combustivel em aeroportos da INFRAERO possihilita a condituicdo do monopdlio desta
atividade, causando um dto preco do combugtivel e, conseqientemente, as elevadas tarifas
cobradas pelas companhias aéreas™’.

O estudo eaborado por Marchetti et d. compara 0 prego do combustivel no mercado
domeéstico brasileiro com o prego do mercado doméstico americano. Em 1997, o preco do
combustivel no Brasil era 65% superior ao prego praticado nos EUA. Em 1998, essa diferenca
aumentou para 72%. Por outro lado, em 1999, a desvalorizacdo do Red diminuiu 0 preco em
dolar do combugtivel no Brasi| e a diferenca entre o preco naciond e o internaciond caiu para
22%, 0 que representava praticamente o percentua do ICMS de 25% naguele periodo. 32

O estudo do SNEA aborda a importancia dos tributos que incidem sobre as
companhias aéreas brasileiras. Com relacdo a aquisicdo de aeronaves e pecas de reposicao, o
edudo dfirma que as companhias afreas bradsleras sfo intensamente pendizadas peos
impostos que incidem sobre a importagdo uma vez que as aeronaves e as pegas de reposican
s®0 adquiridas no exterior. A burocracia adminidrativa € outro fator de preuizo as
companhias aéress. A liberacdo dos insumos na aféndega tarda de 10 a 20 dias e isto obriga as
companhias aéreas a imobilizarem capital de forma desnecessaria para criar um estoque de
insumos para preveni-las de um prguizo maor caso ocorra uma parada. Outro fator
importante € 0 custo do leasng-operaciond. A lei bradleira permite que as aeronaves
arendadas nesta moddidade permanegcam no pais aé 59 meses. Quando o prazo de
permanéncia da aeronave em territorio brasleiro se encerra, a companhia aérea arca com 0
custo de reexportar e reimportar a mesma aeronave.®

O estudo mostra que no Brasil, considerando uma frota de B- 737 de até 10 aeronaves,
o vaor do imohilizado em pegas de reposicao chega a 10 ou 15% do vaor da frota (incluindo

motor) enquanto que nos EUA, este vdor chega a 0,5%. O preco das agronaves € mais ato

30 SNEA. Reforma Tributéria.

31 TAVARES, M. P. O Transporte aéreo doméstico e a ldgica da desregulamentac&o. Brasilia: Ministério da
Fazenda, 1999, Documento de trabalho da SEAE n° 4, p. 24-5.

32 MARCHETTI et al. Aspectos de Competitividade do setor aéreo. Modal Aéreo I1. Informe Infraestrutura,
BNDES, n°42. Marco, 2001. p. 5.

33 SNEA. Reforma Tributéria.
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para as empresas bradleiras do que para as empresas norte-americanas €, ainda, no Brasl, o
prazo de financiamento € menor e os juros sé0 mais dtos. O custo de seguro das aeronaves
também € mais dto no Brasl do que nos EUA, principdmente mara empresas de médio porte.
A taxa de juros de financiamento para o capitd de giro também é mais dta no Brasl com
relacio aos EUA.3*

Pego Filho ressalta a importancia dos tributos na composicdo dos custos do transporte
aéreo. Estes representam 35% dos custos das empresas, enquanto na Europa e nos EUA
alcancam, respectivamente, 16% e 7,5%. Além disso, uma vez que as companhias aéreas S50
intensdvas em capital e necesstam de financiamento para a implantagdo, operacdo e
manutencdo dos seus servigos, os dtos juros praticados pelo Banco Centrd do Brasl
contribuem para os custos elevados do setor. Os tributos e 0s juros so responsavels em grande
pate pea fdta de competitividade das companhias brasileiras frente as companhias
internadionais™. Pasin e Lacerda aribuem a fdta de competitividede da indistria brasileira ao
tamanho reduzido das companhias brasileiras em comparagio &s estrangeiras®.

Pego Filho afirma também que existem outros custos no trangporte agreo referentes a
rdlacdo direta com o cliente marketing, bilhetagem, lojagbacdes para aendimento, Sstemas
de bbnus, servico de bordo, etc.. Estes custos, cujos valores variam de empresa para empresa,
representaram 16,8% dos custos totais das empresas em 2001. A VARIG, por exemplo, que é
a empresa mas antiga e tem a maor infraestrutura de aendimento ao cliente, é a que
goresenta maiores custos devido a gerenciamentos mais antigos (Sstema de emissio de
bilhetes, servico de bordo)®’.

Congtatamos, assim, que a atividade de transporte aéreo € intensva em capitd e em
tecnologia e, portanto, possui custos fixos (ou quase-fixos) elevados. Neste sentido, pode-se
afirmar que o0 setor gpresenta custos meédios decrescentes resultantes do eevado peso dos

custos fixos™. Desta forma, observa-se a presenca de barreiras & entrada no transporte aéreo,

34 SNEA. Reforma Tributéria.

35 PEGO FILHO. Setor aéreo e as empresas brasileiras, p. 76-7.

36 PASIN e LACERDA. A reestruturacéo do setor aéreo, p. 238.

37 PEGO FILHO. Setor aéreo e as empresas brasileiras, p. 76-7.

3 Silveira constata que ha evidéncias de economias de densidade (com retornos crescentes) no setor, porém néo
de escala para a empresa média. Segundo o autor, a diferenca entre economias de densidade e de escala é que as
primeiras decorrem de uma elevagdo na producéo resultante de um aumento proporcional em todos 0s insumos
(quantidade) mantendo-se constantes o nimero de aeroportos servidos, a etapa média de vdo, e o preco dos
insumos; enquanto as segundas resultam de um aumento em todos os insumos e também do ndmero de
aeroportos servidos. As economias de densidade sugerem a existéncia de custos médios declinantes no setor
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pois é necessaia uma escala minima para a viabilidade econdmica em cada segmento de
mercado (internaciond, nacional ou regiond). As caacteridicas especificas do  setor
dificultam a rgpida adaptacdo das companhias aéreas as flutuagbes econdmicas, as quas
dteram a demanda e, conseqlientemente, determinam a rentabilidade das empresas. Ademais,
as companhias devem estar gptas a resistir a volatilidade do cambio, dada a importancia deste

componente na formagdo dos custos e no aumento do passivo das empresas.

1.3. A infraestrutura aeroportuéria

A infraestrutura aeroportuaria determina o nimero de companhias que podem atuar em
um aeroporto e, portanto, nas suas respectivas rotas, assm como a quantidade de aeronaves e
passageiros que podem ser alocados pelas companhias. O grau de atuacdo de uma companhia
aérea em um aeroporto é caracterizado pelo acesso a slots e gates que esta possui. O dot € 0
tempo disponivel para pouso e decolagem de uma aeronave em um aeroporto. Os gates sdo 0s
portdes de embarque aos quais as companhias aéreas tém acesso para embarcar e desembarcar
0S passageiros.

Uma vez que os dlots e gates disponiveis em um aeroporto sfo limitados, estes
condituem um fator de competitividade entre as empresas e representam fortes barreiras a
entrada para novas companhias que desgam auar no mercado. Borenstein derta para o fato de
que um dos determinantes da posicdo dominante de uma companhia aérea em um aeroporto €
a utilizacdo de grande parte dos dots e gates disponivels neste agroporto. Isto pode inibir a
entrada de novas concorrentes no mercado, pois limita a capacidade fisica do aeroporto e pode
permitir que a companhia influencie o regulador do aeroporto com reacdo as decisbes de
expansdo do mesmo. Ademais, segundo o autor, a posicdo dominante da companhia aérea em
um aeroporto central resulta na fixagcdo de precos mais elevados das passagens por parte desta

companhia. Este aumento dos pregos se redtringe a companhia dominante, ou sga, ndo €

como um todo. SILVEIRA, J. A. Transporte Aéreo Regular no Brasil: analise econdmica e fungdo de custo. Rio
de Janeiro, COPPE/UFRJ, Dissertacdo de Mestrado, 2003, p. 56.
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repassada as outras companhias que auam nesse agroporto e, por esta razéo, o autor afirma
que 0 mercado n&o é perfeitamente contestavel .

Kupfer define o mercado perfeitamente contestdvel como aquele no qual a entrada e a
saida da indistria é livre e ocorre sem custos™. Diferentemente de Borenstein, Kupfer se
refere as linhas afreas como exemplo de mercado contestédvel “porque o principa
investimento envolvido — 0 avid — é um custo fixo mas & é um custo irrecuperavel”*!,

Outro aspecto relevante da infraestrutura aeroportuaria € o sstema de organizacdo das
linhas aéreas. As rotas aéreas podem ser organizedas nas formas hub-and-spoke ou point-to-
point. O sstema hub-and-spoke centrdiza primeiramente os véos dos aeroportos secundarios
de uma regido em um aeroporto centra e entdo, redistribui 0S passageiros para outros
aeroportos centrais. Segundo Berry o sistema hub-and-spoke reduz o nimero de viagens
necessarias para trangportar um dado nUmero de passageiros a um conjunto de itinerarios,
gerando economias de escala e aumentando o nimero de passageiros por milhas voadas™.
Quando a economia de escda € maior do que 0 numero de passageiros por milhas voadas,
ocorre uma queda nos custos totals da empresa. Isto permite que as companhias oferecam
maior frequiéncia ce vos. Ja no sstema point-to-point todos os aeroportos se conectam entre

S. A diferenca entre estes dois Sistemas pode ser observada na Figura 3:

Figura 3. Representacdo dos sistemas point-to-point e hub-and-spoke

O

Sistema Point-to-Point Sistema Hub-and-Spoke

Fonte: MARCHETTI et a. Infraestrutura aeroportuéria, p. 2.

39 BORENSTEIN, S. Hubs and high fares: dominance and market power in the U.S. airline industry. Rand
Journal of Economics, vol. 20, N° 3, Autumn 1989, p. 347-8.

40 KUPFER, D. “Barreiras estruturais a entrada’. In: KUPFER, D. e HASENCLEVER, L. (orgs) Economia
Industrial: fundamentos tedricos e praticas no Brasil. Rio de Janeiro, Campus, 2002, p. 126.

41 KUPFER, D. “Barreiras estruturais & entrada’, p. 126.

42 BERRY, S. T. Airport presence as product differentiation. American Economic Review, Vol. 80, n° 2, May
1990, p. 3%4.
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Segundo Borengtein, gpesar do dstema hub-and-spoke resultar em uma reducéo dos
custos para todas as companhias aéreas por milha voada devido a economia de escda e a
diminuicdo do nimero de conexdes entre aeroportos, gpenas a companhia aérea dominante de
um certo aeroporto pode aumentar 0S SeuS pregos porque esta tem vantagens competitivas
frente as demais que determinam a preferéncia do consumidor pelos seus servigos. Edas
vantagens sdo: a reputacdo adquirida junto aos passageiros devido a maior quantidade de voos
oferecidos, aos programas de fidelidade e ao dominio do sstema de reservas dos agentes de
viagens. Edtes fatores representam devados sunk costs para as companhias que pretendem
entrar no mercado e inibem essainiciaiva de entrada.*®

Ao andisar o0 mercado dos EUA, Berry afirma que embora a firma dominante aumente
0S precos das suas passagens, evidéncias empiricas demonstram que as companhias servem
um nimero maior de pessoas no ssema hub-and-spoke. O autor sugere uma andise do setor
gue considera a presenca no aeroporto como uma diferenciagdo do produto e que os
passageiros estdo dispostos a pagar precos mais atos peos servigos da companhia dominante.
Assim, uma companhia dominante tem vantagens de cudos (referentes a0 Sstema hub-and-
spoke) e de demanda (porque atende & maior parcela da popul agéo).**

Segundo estudo de Berry et d. os consumidores que vigiam a negocios estéo dispostos
a pagar um prémio de 20% do vaor da passagem para demandar o servico oferecido pela
companhia dominante, enquanto que 0S passageiros que vigam a turismo estdo dispostos a
pagar um prémio em torno de 5%.%

Ao longo da implementacdo da poalitica de liberdizacdo do transporte aéreo nos EUA,
0 9stema hub-and-spoke subdiituiu 0 Sgema point-to-point neste mercado. Segundo Oliveira
a desregulamentacdo do trangporte agreo brasileiro ainda é parcid e, por isso, 0 Sstema hub-

and-spoke anda néo foi totamente desenvolvido®. A esse respeito, a SEAE dfirma que no

“3 BORENSTEIN. Hubs and high fares, p. 361-2.

“4 BERRY . Airport presence as product differentiation, p. 394.

“> BERRY et d. Airline hubs: costs, markups and the implications of costumer heterogeneity. NBER, Working
Paper 5561, 1996, p. 28-9.

46 OLIVEIRA, A. V. M. “Localized competitive advantage, entry and price reactions in the Brazilian airline
industry”. Preliminary Draft. Department of Economics, University of Warwick — UK. September 2003, p. 4 e
22,



25

Brasl ndo ha nem hubs nem aeroportos secundarios, o que inviabiliza a implementacdo da
estrutura norte-americana no pais”*’.

Quanto aos dlots e gates no Brasl, a didribuicdo dos primeiros é redizada peo
mecanismo de mercado enquanto a distribuicdo dos segundos ocorre de acordo com a
quantidade de partidas efetivas de cada companhia aérea.*®

O dstema aeroportuario brasileiro é congtituido por 2.014 aerédromos. Tecnicamente,
um aerédromo é definido por toda a &rea destinada a0 pouso, a decolagem e a movimentacdo
de aeronaves. Destes, 715 sfo publicos, ou sga, so aerddromos administrados pela Unido, por
empresas especidizadas da administragdo federa indireta ou suas subdsididrias vinculadas ao
Ministério da Defesa, por convénios entre Estados ou Municipios ou por concessio ou
autorizacd0. Os outros 1.299 aerddromos sdo privados e somente podem ser utilizados
mediante permissio de seu proprietario, sendo vedada a sua exploracgo comercia . *

Segundo a definicdo do DAC, um aeroporto € “Todo aerédromo publico dotado de
ingtdagbes e facilidades para apoio as operagdes de aeronaves e de embarque e desembarque
de pessoas e cargas™®. No aeroporto s30 redizadas aividades diretamente ligadas & operagéo
aeronautica assm como atividades comerciais indiretas (servigos de gpoio aos passageiros e
transportadores)®?.

Os agroportos podem s classficados como domésticos ou internacionais. Os
primeiros operam exclusvamente rotas agreas em teritdrio naciona e 0s segundos incluem
atividades em rotas com origem ou destino em outros paises e, por is0, oferecem servigos da
Receita Federd e daPolicia Federd.

Os principais aeroportos domésticos brasileiros s8o o0 Aeroporto Internaciond de Séo
Paulo (Congonhas), o Aeroporto Internaciond de S8 Paulo (Guarulhos), o Aeroporto
Internacional de Brasilia (Presidente Jucdlino Jubitschek) e o Aeroporto Santos Dumont, do
Rio de Janeiro. Estes aeroportos atendem, respectivamente, 18%, 12%, 9% e 8% dos
passageiros do mercado domeéstico de transporte aéreo. O Aeroporto Internaciona de S&o
Paulo (Guarulhos) e o Aeroporto Internaciond do Rio de Janeiro (Galedo-Antdnio Carlos

47 MINISTERIO DA FAZENDA, SEAE. Nota Técnica n° 29/2004/DOGDC-DF/SEAE/MF, Versdo Publica de
21 demaio de 2004, p. 7.

48 TAVARES. O Transporte Aéreo Doméstico, p. 13-4.

9 DAC. (http://www.dac.gov.br/estatisticas/qraficos/estat27.htm#A erédromos acessado em 10 de julho de 2004).
0 DAC (http://www.dac.gov.br/infraestruturalinfraestruturala.asp acessado em 10 de julho de 2004).

> MARCHETT! et al. Infraestrutura aeroportudria, p. 1.
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Jobim) sd0 os principais aeroportos internacionais brasileiros responsdvels, respectivamente,
por 66% e 24% dos passageiros que vigiam em linhas internacionais no Brasil. °2

A Empresa Braslera de Infraestrutura Aeroportu&ia (INFRAERO) € a principa
empresa federd responsdvel pela administracéo de aeroportos no Brasil. Sob a supervisdo do
Ministério da Defesa esta empresa administra 65 aeroportos publicos (que concentram 97% do
transporte aéreo regular no Brasil) e 83 Estagdes de Apoio & Navegacd Aérea no pais>.
Segundo Marchetti et d. 41 dos aeroportos administrados por esta empresa sGo aeroportos
domésticos™.

A INFRAERO executa servicos de telecomunicagfes, controle de trafego agreo,
metereologia e protecdo ao vO0o no espaco aéreo brasileiro. Além de administrar 0s aeroportos,
elaimplanta, opera e explora ainfraestrutura aeroportuéria e de apoio & navegacio aérea’™.

O DAC define infraestrutura aeroportuéria como:

. as pistas de pouso e decolagem, pistas de taxi, patio de
estacionamento de aeronaves, terminais de passageiros e de carga,
facilidades de apoio, instalacBes de prote¢do ao voo e demais
equipamentos cuja finalidade é proporcionar a seguranca, regularidade e
eficiéncia das operacdes aéreas.”

O estudo de Marchetti et d. divide a infraestrutura aeroportuéria em trés areas de
zoneamento: a) a pita de pouso e decolagem, a pida de t&xi e a faixa de pista no
prolongamento das cabeceiras, b) &ea termina, que € composta peos sstemas termind
(terminal de passageiros e de carga, com respectivos patios de estacionamento de aeronaves e
&rea de egtacionamento de veiculos) e de apoio composto pelo nicleo de protecéo ao voo
(6rgdos de protecéo e os auxilios a navegacdo e a iluminacdo da area de movimento), Sservicos
de combate a incéndio, posto de abastecimento de aeronaves e outros servigos de gpoio a
aviacdo regular, e ¢) &ea secundaria que inclui as &eas de hangaragem, manutencéo de
aeronaves e de estadia, assim como as éreas verdes e reservadas a0 arrendamento comercid.

Esta aérea congtitui 0 Sistema de Aviacio Gerd.*’

52 MARCHETTI et al. Infraestrutura aeroportudria, p. 4.

3 INFRAERO. Relatério Anual 2003. Relatério da A dministragao, marco 2004. p. 3.
> MARCHETTI et al. Infraestrutura aeroportudria, p. 4.

5 INFRAERO. Relatério Anual 2003. p. 5.

%6 DAC. http://www.dac.gov.br/infraestrutura/infraestrutura.asp.

>" MARCHETTI et al. Infraestrutura aeroportudria, p. 2.
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Uma das principais fungdes da INFRAERO ¢é adequar a capacidade aeroportuaria a
demanda. Segundo Marchetti et d.:
A capacidade de um aeroporto pode ser medida através de caracteristicas e
dimensbes da pista, do patio de aeronaves, do terminal, dos acessos terrestres,
dos estacionamentos e, também do sistema de controle do trafego aéreo para
operag6es no periodo de pico.>®
Para expandir a sua capacidade o aeroporto deve consderar as edratégias das
companhias aéreas e 0 plangamento urbano loca. Uma mudanga no tamanho das aeronaves
utilizadas pelas companhias €lou a expansdo de atividades locas como, por exemplo, o
turismo, podem exigir uma reestruturacdo da capacidade aeroportuaria. Como exemplo, O
estudo de Marchetti et d. cita a eminente utilizacdo dos jatos A-380 da AirBus. Nem todos os
aeroportos estdo capacitados para receber este tipo de aeronave que transportard até 555
passageiros. Este fato implica numa pressdo pelo aumento da capacidade desses aeroportos. O
estudo ressdta também a importéncia da interacdo entre as autoridades aeroportué&rias e do
governo locd jaque:

“O aeroporto é um local de transicdo entre os modos aéreos e de superficie...” e
exige “... um sistema viério eficiente, com ato grau de complementaridade, e

de pleno acesso por transporte publico e particular (inclusive

estacionamentos)” . >°

As recdtas da INFRAERO que permitem o financiamento de investimentos em
infraestrutura aeroportuaria decorrem de tarifas cobradas pelos servigos que a empresa presta
a0 transporte afren. As receitas S0 classficadas em agronduticas (tarifas de embarque e
desembarque de passageiros, de pouso e permanéncia de aeronaves, de prestacdo de servicos
de comunicagles e auxilios a navegacdo afrea) e em comercias (tarifas de armazenagem e
capatazia de carga aérea, arrendamento de instalagBes e equipamentos e de duguel de &eas e
espacos). Em 2003, o tota da receita operacional alcancou R$ 1.486,80 milhfes, dos quas
53,9% correspondiam a receitas comerciais e 46,2% a receitas aeronatticas.?°

Em suma, a infraedtrutura aeroportudria € um fator relevante na configuracdo da
edrutura do mercado. Ou sga, uma vez que a infraestrutura aeroportu&ia € limitada, a

presenca da companhia aérea no aeroporto torna-se um determinante da sua competitividade e,

%8 MARCHETTI et al. Infraestrutura aeroportudria, p. 2.
%9 MARCHETTI et al. Infraestrutura aeroportudria, p. 2.
%0 INFRAERO. Relatério Anual 2003, p. 4.
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aém disso, representa outra barreira a entrada para novas empresas que pretendem atuar no

mercado.

1.4. A oferta

Para determinar a oferta do servico de transporte aéreo, as companhias aéreas buscam
antecipar 0s movimentos da demanda que, como vimos no item 1.1, € pré-cidica Uma vez
gue os custos fixos do setor sBo devados, uma queda inesperada da demanda reduz
imediatamente a rentabilidade das companhias aéreas. Além disso, 0 leasing de aeronaves, por
exemplo, ndo permite que a empresa reduza (ou aumente) a sua frota imediatamente. 1s0
também poderia resultar na reducdo da atuacdo da companhia em aguns aeroportos
(dminuindo o nimero de slots e gates utilizados), diminuindo a sua compstitividade.
Smetricamente, uma elevacdo inesperada da demanda pode resultar em um aumento da
participacdo do mercado de uma companhia aérea que tenha capacidade ociosa. Assm, as
empresas aéreas devem ser capazes de se adaptar as flutuagbes da demanda com o menor
custo possivel.

A Figura 4 ilugtra a evolucéo da oferta da indUstria medida por assentos por quilémetro
(asskm) oferecidos entre os anos de 1998 e 2004, considerando as linhas domégticas e
internacionais

Figura 4. Evolugéo da oferta da industria por transporte aéreo domestico e
internaciond (em bilhdes de asskm oferecidos), 1998-2004.
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Fonte: DAC. Anuario do Transporte Aéreo, vol. Il, 1998 a 2004. In:
www.dac.gov.br/estatisti cas/estatisticas6.asp.
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Assm como no caso da demanda, 0 desempenho da economia brasileira e o cen&rio
internaciond determinam as variagdes na oferta e nos resultados das companhias aéreas. Em
1999, por exemplo, trés fatores podem explicar a queda na oferta: primeiro, a desvaorizacéo
cambid ocorrida nesse ano que aumentou os custos das companhias e reduziu suas recetas via
gueda na demanda; segundo, a expectativa de queda da demanda devido a recesso econdémica
e, findmente, a fdta de compditividade das empresas brasleras frente as empresas
edrangeiras nas rotas internacionals, decorrente da desvaorizagdo cambid. Diante desse
quadro, as companhias brasileiras cancelaram linhas e reduziram suas frotas ®*

Em 2000, a deterioracdo dos cenarios nacionais e internacionais (com a desvalorizacéo
cambid de 1999, a devacdo do preco do combustivel de aviacdo e a crise da Argentina em
2000), resultou numa reducdo da oferta Em 2001, as companhias afress brasileiras que
atuavam no transporte aéreo regular apresentaram prejuizos em todos os segmentos de tréfego,
por causa do aumento dos custos frente a desvaorizacdo cambid e dos gastos com seguranca
e cobertura dos seguros. Por ndo ter se adequado ao aumento dos custos, a politica tariféria do
periodo agravou a Situacdo das empresas. O sstema de descontos e promogBes no mercado
doméstico e a concorréncia com as empresas edrangeiras elevaram 0S prejuizos das
companhias aéress brasleiras. A indlstria acumulou em 2001 um prguizo de R$ 979,7
milhes®

Houve uma pequena retracdo na oferta de trangporte aéreo em 2002. O crescimento da
oferta no mercado domeéstico foi compensado pela retracdo do tré&fego internaciona derivada
dos atentados de 11 de setembro de 2001 nos EUA. O prguizo do transporte aéreo regular no
segmento doméstico e internaciona foi de R$ 855 milhdes. &

Em 2003, a oferta de asskm se reduziu a 70,6 bilhdes, resultado da retracéo da oferta
tanto no mercado doméstico quanto no mercado internacional®®. Neste contexto, as duas
maiores companhias aéreas brasiléras (Grupo VARIG e TAM Linhas Aéreas) firmaram um
protocolo de intengBes cujo objetivo era a reestruturacdo da indUstria de transporte aéreo

brasleira, que se daria, inicidmente, aravés de um acordo de disponibilizacdo reciproca de

1 DAC. Anuério do Transporte Aéreo 1998, vol. Il e DAC. Anuério do Transporte Aéreo 1999, vol. I1.

%2 DAC. Anuério do Transporte Aéreo 2001, vol. I1. Segundo o Anuério do Transporte Aéreo 2001 do DAC, no
setor doméstico e internacional o prejuizo foi de R$ 980 milhdes sendo que apenas no segmento internacional o
prejuizo foi de R$ 473 milhdes. O indice de aproveitamento do segmento internacional caiu de 71,2% em 2000
para 67% em 2001.

%3 DAC. Anuério do Transporte Aéreo 2002, vol. I1.

%4 DAC. Anuério do Transporte Aéreo 2003, vol. I1.
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assentos (code share) entre as duas companhias. ®° Em 2004, a oferta voltou a crescer em
decorréncia da recuperacdo econdmica.®®

Com excecdo dos anos de 2000 e 2003, o indice de aproveitamento da capacidade da
indUdtria (proporcdo de passageiros pagos transportados com relagdo aos assentos oferecidos)
acompanhou a evolucdo da oferta no periodo de 1998 a 2004, como ilustra a Tabela 1. Em
2000, a demanda aumentou e a oferta se reduziu, causando uma dteracdo positiva no indice. O
aumento do indice em 2003 ocorreu porque a reducdo da oferta foi maior que a reducdo da

demanda.

Tabela 1. Evolugdo do indice de agproveitamento da
indUstria de transporte aéreo (%), 1998 a 2004

Mercado doméstico  Mercado internacional

1998 59 65
1999 54 61
2000 59 71
2001 57 67
2002 58 70
2003 60 75
2004 66 76
Fonte: Brasil. DAC. Dados comparativos avangados,

diversos anos.

As Linhas Aéreas Especiais ndo apresentaram variagbes no indice de aproveitamento
entre 1998 e 1999, mas no ano de 2000 o crescimento da oferta de asskm foi de 17,6%
enquanto o crescimento da demanda foi de 30,2%. O indice para este segmento aumentou para
57%. O aumento expressivo do indice no segmento internaciona em 2000 resultou da saida da
VASP deste mercado, 0 que provocou um aumento do indice de aproveitamento da capacidade
das companhias aéreas neste segmento para 71,2%. Em 2002, o indice para 0 segmento
internacionad aumentou para 70%. Ja no ano de 2003, o indice aumentou enquanto a oferta

6 MINISTERIO DA FAZENDA, SEAE. Nota Técnica n° 29/2004/COGDC-DF/SEAE/MF. In:
http://www.fazenda.gov.br/seae/documentos/pareceres/I nfraEstrutura/N T%20Code%20share%20V ersao%20Pub

lica.pdf.
®6 DAC. Anuério do Transporte Aéreo 2004, vol. I1.
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cau porque a demanda se reduziu em proporcdo menor que a oferta, como argumentamos

anteriormente.®’

1.5. A estrutura de mercado

Atudmente, exigem quinze empresas brasleiras de trangporte aéreo regular de
passageiros no pais. Todas atuam em linhas aéreas domégticas e gpenas cinco delas operam,
também, linhas aéreas internacionais®®

De acordo com a Tabela 2, em 2004, a frota brasleira destinada ao tansporte de
passageiros era composta por 261 aeronaves. As companhias Varig e TAM  detinham,
respectivamente, 98 e 78 aeronaves. Entretanto, estas se diferenciavam quanto ao tipo e ao
nimero maximo de assentos. O nimero tota de assentos das companhias VARIG e TAM
representava 75,9% do totd de assentos da indUstria. A Gol e a Vasp detinham cada uma,
aproximadamente 10%.

7 DAC. Anuério do Transporte Aéreo de 1998 a 2000, vol.II.

%8 Segundo 0 DAC, as empresas brasileiras que atuam em linhas aéreas domésticas sio: Abaete Linhas Aéreas,
Gol Transportes Aéreos LTDA, Meta — Mesquita Transportes Aéreos LTDA, Oceanair Linhas Aéreas LTDA,
Pantanal Linhas Aéreas Sul Mato-Grossenses S/A, Passaredo Transportes Aéreos S/A, Penta— Pena Transportes
Aéreos S/A, Puma Air Linhas Aéreas LTDA, Rico Linhas Aéreas S/A, TAM Linhas Aéreas S/A, TAVAJ
Transportes Aéreos Regulares S/A, Total Linhas Aéreas S/A, TRIP — Transporte Aéreo Regiona do Interior
Paulista LTDA, Grupo VARIG (compreende a empresa VARIG S/A — Viagdo Aérea Rio-Grandense -, Rio-Sul
Linhas Aéreas S/A e Nordeste Linhas Aéreas Regionais S/A) e VASP — Viagdo Aérea Sdo Paulo S/A. As
empresas que atuam nas linhas aéreas internacionais sao: Gol Transportes Aéreos LTDA, Meta — Mesquita
Transportes Aéreos LTDA, Penta — Penta Transportes Aéreos S/IA, TAM Linhas Aéreas S/A e o Grupo VARIG.
Dados em http://www.dac.gov.br/empresas/emp_naci_reqg.asp.
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Tabela 2. Frota brasileira de aeronaves destinada ao transporte aéreo de passageiros,

2004
Assentos IndUstria  Varig TAM GOL VASP Qutros

ATR42-300 45 6 6
A 300 240 3 3
A 319 138 13 13
A 320 162 31 31
A 330 225 5 5
B737/200 109 24 2 19 3
B737/300 132 41 32 5 4
B737/400 156 4 4
B737/500 111 13 13
B737/700 144 20 2 18
B737/800 177 6 2 4
B757/200 176 4 4
B767/300 221 7 7
B777/200 287 6 6
C208 9 1 1
MD-11 285 15 15
E 110 18 5 5
E 120 30 14 14
E 145 50 11 11
FK10 108 29 29
FK50 50 3 3
Total Aeronaves 261 98 78 27 26 32
Total Assentos 35.567 15.949 11.073 3.960 3.319 1.266
Fonte: DAC. Anuério do Transporte Aéreo 2004, vol. |, Dados Edtatisticos. In:

www.dac.gov.br/estatisti cas/estatisticasl.asp.

No ano de 1998, as linhas aéreas domésticas estavam divididas em trés categorias. as
linhas aéreas nacionais (que eram operadas por companhias de transporte aéreo regular de
ambito naciond), as linhas regionais (nas quais auavam companhias agress regulares de
ambito regiond) e as Linhas Aéreas Especiais que eram operadas por todas as companhias
aéreas de trangporte aéreo regular. As companhias que serviam as linhas aéreas nacionais eram
a VARIG, a VASP, a Trandrasl e a TAM Meridionais. Edtas detinham, respectivamente,
46,1%, 23,3%, 20,3% e 10,2% de participacdo no mercado (medido em pax.km transportados
pagos). Em 1999, a estrutura do mercado praticamente ndo se aterou.®®

%9 BRASIL. DAC. Dados comparativos avan¢ados.1998/1999. (referenciado a partir de agora como DAC. Dados
compar ativos avangados).
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Em 2000, os mercados regionais foram abertos para a operacdo das companhias de
ambito nacional. Assm, o mercado doméstico passou a ser composto por dois grupos. 0 das
linhas operadas por todas as companhias de transporte aéreo e o0 das Linhas Aéreas Especials.
Neste contexto, a TAM Maeridionais fundiu-se com a TAM Regionas e passou a denominar-se
TAM Linhas Aéreas. Além disso, ocorreu a entrada de mais uma empresa neste mercado, a
Presidente, totalizando dezesseis companhias a&reas. O Grupo VARIG, composto pedas
companhias Nordeste, Rio Sul e VARIG, detinha a maior participagdo no mercado, 44,1%. A
TAM Linhas Aéress representava 27,2% do mercado, a VASP 14,9% e a Transorasil 11,6%."°

Em 2001 ocorreram novas modificagdes na estrutura do mercado doméstico brasileiro.
As companhias TAF e Presidente encerraram as suas operagdes e a Gol iniciou suas atividades
em janeiro. O mercado estava composto, assim, por quinze companhias aéreas. O Grupo
VARIG continuava detendo a maior parcela do mercado. A TAM Linhas Aéreas aumentou a
sua paticipacdo para 30,7%, a paticipacd da VASP s manteve praicamente estavel
(14,4%), a da Trandboras| se reduziu para 7,8% e a Gol obteve 4,7% do mercado no seu
primeiro ano de atuacdo’*.

No ano de 2002 duas empresas encerraram suas atividades no mercado doméstico: o
Grupo TBA (Transbrasil e Interbrasil) em dezembro de 2001 e a Passaredo (em marco de
2002). Entretanto, a Puma Air iniciou sues atividades neste ano. O mercado domestico era
composto por treze companhias agreas. O Grupo VARIG continuou apresentando a maior
participagdo no mercado (39,3%). A TAM apresentou uma participacéo de 34,9%, a VASP
reduziu novamente a sua participagdo acangando 12,7% e a Gol aumertou a sua parcela do
mercado para 11,8%."

A Oceanair iniciou as suas dividades no mercado domeéstico em 2003. Neste ano,
quatorze companhias agreas atuaram no mercado. A tendéncia de redugdo da participacéo do
Grupo VARIG se manteve acancando 33,7% 0 que praticamente iguaou a sua participacdo a
da TAM Linhas Aéress (33,1%). N&o houve variacdo na participacdo da VASP que continuou
em torno de 12,0% do mercado. A Gol aumentou sgnificativamente a sua participacdo para
19,2%. Segundo dados do DAC, neste ano, a indudtria ofereceu 41,7 bilhGes de asskm nas

"9 DAC. Dados compar ativos avangados 2000/2001.
"L DAC. Dados comparativos avancados. 2001/2002.
2 DAC. Dados comparativos avancados. 2002/2003.
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linhas aéreas domégticas e 0 nimero de pax.km pagos trangportados representou 60% deste
montante.”

Em 2004, a TAM superou a participacdo do mercado doméstico da VARIG, chegando
a 35,8%. A Gol apresentou rovo crescimento e a VASP, por sua vez, teve a sua participacéo
reduzida para 8,9%."*

A Tabda 3 sntetiza a evolugdo da participacdo de cada companhia aérea no mercado
domestico.

Tabela 3. Participacd no mercado de transporte aéreo
domédtico (% em pax.km transportados pagos),

1998 a 2004
Varig  Tam* Vasp  Transbrasl Gol
1998 46,1 10,2 23,3 20,3 -
1999 45,7 11,3 21,7 21,3 -
2000 44,1 27,2 14,9 11,6 -
2001 40,5 30,7 14,4 78 4,7
2002 39,3 37,9 12,7 - 118
2003 33,7 33,1 12,0 - 19,2
2004 31,1 35,8 8,9 - 22,3

* Até 1999 a participagéo da TAM serefere a TAM Meridionais e
apos este ano a TAM Linhas Aéreas.
Fonte: DAC. Dados comparativos avancados. Diversos anos.

Congtata-se que em 1999, 0 mercado era extremamente concentrado e composto
bascamente por uma grande companhia (VARIG) que deinha uma participacdo
dggnificativamente maior do mercado com reagd as demas (TAM, VASP, Transrasl e
outras) que, por sua vez, dividiam a parcela restante. A reducéo da participacdo da VARIG e o
crecimento da TAM e da Gol a partir de 2000 resultaram, em 2004, numa mudanca da
edrutura de mercado, que passou a S condituido por trés companhias aéreas com
participacdo semehantes. Assm, o mercado continuou muito concentrado, porém composto
por um oligopdlio relativamente equilibrado.

Ao andisr 0 segmento doméstico, Tavares definiu 0 mercado relevante como sendo

todo o mercado doméstico, dada a dificuldade de andisar as caracteristicas de mercado trecho

"3 DAC. Dados compar ativos avangados. 2002/2003.
4 DAC. Dados comparativos avancados. 2003/2004.
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a trecho. Apesr desta definicdo causar uma diluicio na concentracdo do mercado, foi
observado pda SEAE que o mercado doméstico de transporte aéreo de passageiros era
atamente concentrado, como veremos a seguir.”

O Sigema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC), que compreende a Secretaria
de Acompanhamento Econdmico (SEAE), a Secretaria de Direito Econdmico (SDE) e o
Consdho Adminigrativo de Direito Econdmico (CADE) — o primeiro vinculado ao Minigtério
da Fazenda e os dois Ultimos vinculados a0 Ministério da Justica — consdera que uma empresa
pode exercer poder de mercado quando concentra mais de 20% dele ou quando as quatro
maiores empresas que atuam no segtor concentram mais de 75% do mercado. Em 2001,
Tavares registrou que este era 0 caso do setor brasileiro de transporte aéreo de passageiros no
ambito doméstico’®. Tanto a VARIG como a TAM detinham, nesse ano, mais de 20% do
mercado como vimos anteriormente e, juntas, as quatro maiores empresas detinham 95,4%.

Ao analisarmos os dados do DAC sobre o mercado doméstico, constatamos que essa
Stuacdo se manteve no ano de 2004: o Grupo VARIG, a TAM Linhas Aéreas e a Gal
apresentaram, cada uma, participacéo superior a 20% do mercado e, untas, as quatro maiores
companhias concentraram 98% do mercado domeéstico.

A capacidade de exercer poder de mercado € intensificada pelas caracterigticas de
barreiras elevadas a entrada no setor que, segundo Tavares, sd0 resultado da regulacéo deste
pelo Estado’’. Assm, ha um forte incentivo para a divisio do mercado e de acordos para a
fixacdo de pregos, como havia concluido Tavares em 2001.

Entretanto, como observado a0 longo deste capitulo, as barreiras a entrada decorrem
das caracterigticas préprias do sator como os custos fixos devados, a limitada infraestrutura
aeroportuaria, as vantagens das companhias dominantes com relacdo a preferéncia dos
passageiros (pelas quantidades de voos oferecidos, pelos programas de fiddidade, pelo
dominio do sstema de reservas, €etc.), entre outros. Assm, congtata-se que embora a regulagéo
do setor possa ter potencidizado a concentracdo, esta € uma caracterigtica inerente ao
transporte aéreo.

O estudo eaborado pelo IAC andisou a participacéo trecho a trecho da demanda por
transporte aéreo. O estudo conclui que em 1999, de 130 ligacOes afreas andisadas, as dez

> TAVARES. O Transporte aéreo doméstico, p. 16.
" TAVARES. O Transporte Aéreo Doméstico, p. 17.
" A regulacdo do setor seratratada mais detal hadamente nos Capitulos 2 e 3.
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ligagbes mais importantes atendiam 40% da demanda naciond e que as cinglenta mas
importantes atendiam 75% deste mercado.”®

No que se refere as linhas aéreas internacionals, o Grupo VARIG detém a maior
parcela de mercado. Apesar da queda da participacdo no mercado domeéstico, sua participagdo
aumentou de 70,3% em 1998 para 85,4% em 2004 no transporte aéreo internaciond. A TAM
detinha 0,1% do mercado em 1998 e brnou-se a segunda maior empresa neste segmento em
2000, quando atingiu uma participacdo de 7,9%. Em 2004, sua participagéo foi de 14,5%. A
VASP era a segunda maior empresa do mercado internacional em 1998 e representava 22,4%
do mercado. Sua participacéo se reduziu para 16% em 1999 e, em outubro de 2001, a empresa
encarou as suas operagbes no mercado internacional. A Trandorasl findizou as sues
atividades ao find de 2001. Em 1998 esta companhia detinha 7,2% do mercado e era a terceira
maior empresa. Outras duas empresas operam no mercado internaciond bradileiro: a PENTA e
a META. Suas participagdes foram, respectivamente, de 0,01% e 0,07% em 2003. Neste
mercado, a indlstria ofereceu 28,8 milhGes de assentos por quildmetro em 2003 e 75% deste
vaor constituiu 0 nimero de passageiros por quilémetro pagos transportados.”

Em 2004, a VARIG teve a sua paticipagdo no mercado internacionad reduzida,
enquanto a TAM aumentou sua participacéo. As participactes da PENTA, META e Gol foram
respectivamente: 0,05%, 0,01% e 0,05%.%°

A Tabela 4 gpresenta as participagdes de cada empresa no mercado internaciona no
periodo de 1998 a 2004.

"8 | AC. Fluxo de passageiros, p. 144.
"9 DAC. Dados comparativos avangados. Diversos anos
80 DAC. Dados comparativos avancados. 2003/2004.
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Tabela 4. Participacdo no mercado de transporte aéreo
internaciond (% em pax.km trangportados
pagos), 1998 a 2004

Varig Tam* Vasp  Transbrasi|
1998 70,3 01 224 72
1999 75,2 35 16,0 53
2000 80,0 79 51 7,0
2001 82,1 139 - 39
2002 874 125 - -
2003 879 12,0 - -
2004 854 14,5 - ;

* Até 1999 a participacdo da TAM serefereaTAM Meridionaise
apbs este ano aTAM Linhas Aéreas.

Fonte: DAC. Dados comparativos avangados. Diversos anos.

As empresas brasileiras de transporte aéreo ndo regular de passageiros em atividade
audmente sfo. BRA — Transportes Aéreos LTDA, TAF Linhas Aé&eas SA e TEAM —
Transportes Especiais Aéreos e Mdotes LTDA. As proprias companhias regulares tambéem
prestan este servigo, direcionado aos passageiros que vigam a turismo. Este segmento
apresenta, portanto, ata eadticidade-preco da demanda. Em 1998, ocorreram uma série de
mudancgas na regulagdo deste servico como a desvinculagdo da parte aérea da terrestre, a
posshilidade de comercidizar as passagens diretamente junto aos passageiros e a livre
determinagdo das tarifas. Estas medidas estimularam o crescimento do setor em 1999 e 2000,
porém néo houve mudanca significativa no crescimento deste mercado nos dltimos anos®*

Do exposto, pode-se afirmar que o mercado de transporte aéreo de passageiros no
Brasl é dtamente concentrado, tanto no segmento doméstico quanto no internaciond.
Ocorreram mudancas recentes na estrutura de mercado domeégtico, configurando um maior
equilibrio no oligopdlio. Mas a concentracdo ndo pode ser aribuida unicamente a regulacéo do
setor que vigorou até o final da década de 1980. Vimos que as caracteristicas proprias do setor
(sunk costs devados) o tornam nd competitivo uma vez que ndo ha livre entrada e saida do

mercado.

81 DAC. Anuério do Transporte Aéreo 1998 a 2002, vol. I1.
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Capitulo 2. O processo regulatério no setor de transporte aéreo de passageiros no

Brasil
2.1. Os 6rgéos regulador es da aviacgao civil

A atvidade de aviacdo no Brasl teve inicio na década de 1910 com as findidades
cvil e militar. A aviagd civil era organizada e fiscdizada pdo Minigéio de Viagéo e
Obras Publicas, a aviagdo militar etava a cargo do Ministério da Guerra e a aviagéo nava
era responsabilidade do Ministério da Marinha

No inicio de 1920, as funcdes de organizacéo e fiscalizacdo dos servigos de aviacéo
cvil foram atribuides a Ingpetoria de Viagdo Maritima e Huvid — 0rgdo subordinado ao
Ministério de Viacdo e Obras Publicas. Conseqientemente, a Inspetoria passou a ser
denominada Inspetoria Federal de Viagdo'. A regulacdo do setor obedecia a0 Regulamento
dessa Ingpetoria aprovado em fevereiro de 1920 e, posteriormente, a0 Regulamento para os
Servicos Civis de Navegacdo Aérea, aprovado em julho de 1925.

No ano de 1931, o Governo Provisorio criou um 0rgéo especifico para organizar a
aviecdo civil e comercid bradlera o Depatamento de Aerondadtica Civil (DAC),
vinculado diretamente a0 Ministério da Viagio e Obras Plblicas’. Na década de 1930, a
regulacd0 do setor seguia, primeramente, 0 regulamento do DAC e as disposigdes do
Decreto n° 20.914 de 1932, que regulava a execucdo dos Servigos aeronauticos civis. A
partir de 1938, a regulacdo do setor passou a obedecer a0 Codigo Brasileiro do Ar — CBA,
dém das Convengbes e Tratados assnados pelo governo brasileiro. O CBA criou o
Consadlho Nacionad de Aeronautica, 6rgdo consultivo do Governo nas questdes referentes a
aeronautica e presidido pelo Ministro da Viagdo e Obras Publicas.

Em 1941, o goveno brasldéro congituiu o Ministério da Aeronddtica® que
concentrou todos os Orgéos do governo responsavels pela aviagdo (militares, navais e civis)
em sua juridicdo. O novo Minigério foi criado com o objetivo de promover o incremento
da aviagéo naciona e unificar a coordenacdo técnica e econdmica de suas atividades. A este

Ministério competia “0 estudo e o despacho de todos os assuntos relativos a aividade da

! Decreto n° 14.050 de 5 de fevereiro de 1920.
2 Decreto n° 19.902 de 22 de abril de 1931.
3 Decreto-Lei n° 2.961 de 20 dejaneiro de 1941.
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aviagBo naciond, dirigindo-a técnica e administrativamente™ e ficaria a seu cargo, também,
a coordenacdo, fiscalizacéo e orientagdo dos aeroclubes. Entidades, empresas e companhias
destinadas a0 estudo e gprendizagem da aerondautica ou a exploracdo comercid do
transporte aéreo deveriam obter autorizaco prévia deste Ministério. Na década de 1940, a
regulacéo do setor ficou subordinada a0 Regulamento do Trafego Aéreo do Ministério da
Aerondutica, aprovado em dezembro do mesmo ano.

Em 1999 foi criado o Minigtério da Defesa, ao qua foram subordinados os antigos
Ministérios da Aeronautica, da Marinha e do Exército, sob a denominacdo de Comandos.
Degsta forma, o DAC esta vinculado ao Comando da Aerondutica a&é os dias auas e
continua exercendo a regulacdo do setor.

Em 17 de agosto de 2000 o entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso
determinou, por meio do Decreto n° 3564, a criacdo do Consdho de Aviagdo Civil —
CONAC, um “0rgéo de assessoramento do Presidente da Republica para a formulacdo da
politica de ordenacéo da aviacdo civil”.

Atudmente, ha um Projeto de Le no Congresso Naciona para criar a Agéncia
Naciona de Aviagdo Civil (ANAC), vinculada a0 Minigério da Defesa, cujas atribuigtes
serdo regular e fiscdizar as atividades de aviacdo civil e de infraestrutura agrondutica e

aeroportuaria.

2.2. A regulacdo da oferta

Desde a década de 1910, quando se iniciaram as dividades de aviacdo civil no
Brasil, é de responsabilidade do Governo Federd outorgar as concessdes ou autorizacOes
para a exploracdo do transporte aéreo no pais, sga para a redizacdo de transporte aéreo
doméstico ou internaciond.

As primeiras concessdes para transporte agreo foram concedidas ao fina da década
de 1910. A findidade era a prestacdo de servigos de transporte aéreo entre as capitais dos
Estados brasileiros, podendo servir cidades intermedidrias e, at€ mesmo, cidades no exterior
desde que a autorizagdo dos respectivos paises fosse obtida Com relagdo ao transporte

aére0 domeéstico, 0 governo brasileiro determinava as rotas a serem atendidas, os ipos de

4 Art. 2° do Decreto-Lei n° 2.961 de 20 dejaneiro de 1941.
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aeronaves Utilizadas e 0 nimero de viagens (frequéncia). Ao Governo Federa cabia,
também, a ingpecéo e fiscaizacdo dos referidos servicos e 0 concession&io era obrigado a
transportar  gratuitamente correspondéncia posta (contendo o sdo devido do Correio
Naciond) °.
Na década de 1920, o Governo Federa concentrou na Inspetoria Federd de Viacéo
(6rgéo do Minigtério da Viacdo e Obras Publicas) as fungdes de organizacéo e fiscalizacdo
do transporte aéreo. Esta passou a examinar a conveniéncia e propor o estabelecimento de
novas linhas aéreas. Além disso, a Inspetoria deveria emitir parecer sobre os planos e
especificagbes dos navios e aeronaves, fiscalizar se estas gpresentavam as condigdes
necessarias para o0 transporte de passageiros e mercadorias e organizar a etatistica de todos
0S Servicos de navegagao sob sua fiscalizacdo.®
Assm, alnspetoria deveria verificar:
- S as agronaves dos concessiondrios apresentavam acomodagBes convenientes
para o transporte de malas do Correio, passageiros e mercadorias,
- seestavam gparelhadas com as ferramentas e acessorios adequados;
- s as condicles de seguranca eram satisfatdrias, se as agronaves, nacionais e
edrangeiras, traziam 0s Sinais ou emblemas epecias convencionados,
- osregistros das aeronaves e as matriculas dos pilotos e mecanicos, e
- a congrucdo de aeronaves e edtaeiros ou oficinas, verificando se a quantidade
de materid importado era adequada a0 projeto, se 0 material importado era

realmente aplicado na obra e se a construcdo obedecia aos planos aprovados.”

O regulamento dos Servigos Civis de Navegacdo Aérea, gprovado em julho de
1925, determinava que as concessdes seriam autorizadas pelo Governo, dadas por decreto e
requeridas por intermédio do Ministério da Viacdo e Obras Plblicas. As empresas
edrangeiras poderiam obter concessdo mediante convencdo diplomética entre o Brasil e o

Seu pais de origem ou através de autorizacdo concedida pelo Ministério da Viagdo e Obras

® Vide decretos n° 13.244 de 23 de outubro de 1918, 13.504 de 12 de maio de 1919, 13.567 de 26 de abril de
1919, 13.568 de 26 de abril de 1919 e 13.630 de 28 de marco de 1919. Apenas nesta Ultima estipul ou-se que o
prazo da concessao seria de dez anos, podendo ser prorrogada pelo Governo.

® Decreto n° 14.050 de 05 de fevereiro de 1920.

" Decreto n° 14.050 de 05 de fevereiro de 1920.
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Péblicas®. Segundo o Art. 66 0s requerentes, nacionais ou estrangeiros, deveriam satisfazer
as seguintes condigoes:

a) provar, mediante documentos idéneos e sufficientes, que se acham
legalmente constituidos;

b) declarar as linhas de navegacdo aérea que pretendem explorar e a
natureza do respectivo trafego;

c) especificar os aerddromos e campos de pouso de que pretendem se
utilizar, sujeitando-se, neste particular, ao que dispde este regulamento;

d) declarar o material e o pessoa de que dispdem para a execucdo do
trafego, fazendo prova de que se acham devidamente matriculados;

€) sujeitar-se afiel observancia de todas as disposi¢des deste regulamento
aprovadas pelo Ministro da Viagéo e Obras Publicas;

f) obrigar-se afiel observancia de todas as disposi¢oes deste regulamento
ou intrucgBes em virtude delle expedidas, sujeitando-se ao pagamento
das respectivas multas e mais penalidades, no caso de infracgdo.’

As concessies seriam autorizadas quando fossem julgadas de interesse gerd e desde
gue a seguranca e a ordem publica ndo fossem comprometidas. Caso contrario, as
concessdes poderiam ser cassadas.

Com relagdo aos transportes de passageiros e cargas, estes gpenas poderiam ser
redizados no teritorio naciond por aeronaves nacionais de propriedade exclusva de
cidado brasileiro ou companhia, empresa ou ingtituico de naciondlidade brasileira

O transporte de maas podais seria feito através de concessdes outorgadas pelo
Governo e de acordo com o regulamento da Diretoria Gerd dos Correios. N&o poderiam ser
trangportados  explosivos, armas ou munigbes de guerra, pombos correios, objetos do
monopolio postal e gparelhos fotogréficos sem a autorizacdo do Minigtério da Viagdo e
Obras Publicas. Com relacdo a0 tréfego aéreo, gpenas uma tripulacdo naciond poderia
trafegar em aeronaves nacionais. Pilotos estrangeiros precisavam obter autorizacdo do
Ministé&rio da Viacdo e Obras Plblicas, assm como agronaves estrangeiras gpenas
poderiam voar em territério nacional com a devida autorizacgo. ™

Além diso, 0 Decreto de 1925 reservava a0 Governo o direito de interditar o
sobrevdo de aeronaves em zonas do territdrio brasileiro por motivos de ordem militar ou de
seguranca nacional (permanentemente ou provisoriamente).'?

8 Decreto n° 16.983 de 22 de julho de 1925.

9 Decreto n° 16.983 de 22 de julho de 1925, art. 66.
10 Decreto n° 16.983 de 22 de julho de 1925.

1 Decreto n° 16.983 de 22 de julho de 1925.

12 Decreto n° 16.983 de 22 de julho de 1925.
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Em 1931, a divisio de trafego do DAC ficou responsavel por'3:

- eaborar o plano e a carta da viagdo aérea comercid;

- estudar o estabelecimento e exploracéo das linhas de navegacdo agres;

- estabelecer as concessdes de trafego aéreo e as licengas especials para voos das
SEronaves Civis, nacionais ou esrangeiras,

- eaborar estudos sobre as organizaches das linhas, escdas, viagens, horérios,
transportes e tréfego mituo, decorrentes das concessdes de navegacao agrea;

- organizar as eddidicas dos servicos aeronduticos  superintendidos pelo
Departamento, e

- oObservar das disposigdes regulamentares e das indrugdes referentes a
orientagd0, seguranca e execucdo do trafego das aeronaves civis.

Em 1932 foi regulada a execucdo dos servigos aeronauticos civis segundo a qua as
empresas brasileiras eram obrigadas a inscrever-se no Registro Aerondutico Brasileiro para
realizar transporte aéreo no territdrio naciond .

As linhas aéreas, nacionais ou estrangeiras, que sobrevoassem o territdrio naciond,
apenas poderiam ser estabelecidas e exploradas mediante concessdo do Governo Federd,
sem privilégio ou monopdlio de espécie dguma, por empresas, sociedades, ou companhias
nacionas, idoness, legamente condituidas, com sede principa no Brasl, geréncia confiada
a braslero e pdo menos um terco do capitd socid pertencente a brasleiros agui
domiciliados™®

A correspondéncia posta por via aérea seria trangportada mediante guste com o
Departamento dos Correios e Teégrafos, com tarifas autorizadas pelo Ministério da Viagéo
e Obras Publicas.

Com relacéo a oferta, 0 Cddigo Brasileiro do Ar (CBA) de 1938 seguia basicamente
as disposicies da regulacdo da execucdo dos servigos aeronauticos civis de 1932, As
concessdes de exploragdo de linhas regulares seriam  autorizadas exclusvamente pelo
Governo brasileiro, para empresas idoneas, com capacidades técnica e financera,
devidamente registradas. As empresas deveriam declarar as linhas que pretendiam explorar

13 Decreto n° 19.902 de 22 de abril de 1931.
14 Decreto n° 20.914 de 6 de janeiro de 1932.
15> Decreto n° 20.914 de 6 de janeiro de 1932.
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e a natureza do trafego, especificar os aeroportos, aerédromos e campos de pouso que
pretendiam utilizar e também o pessod e 0 materid de que dispunham para a execucdo do
tréfego e obedecer aos horérios e tarifas de trangportes aprovados pelo Governo.*®

Além de poder interromper o sobrevdo em certas regifes, o Governo poderia
requistar aeronaves empregadas em linhas regulares, mediante pagamento de indenizac&o
aos proprietarios.t’

O Regulamento d Tr&fego Aéreo do Ministério da Aeronautica, aprovado em 1941,
pretendia aumentar a seguranca do tréfego aéreo criando, para isto, regras gerais de voo,
regras para vOo por contato, instrumentos e acrobacia, regras sobre as luzes e sinais, sobre
bdizamento e sndizacdo e para os pilotos comerciais. Edas regras definiam 0 méodo pelo
qua as aeronaves deveriam decolar ou pousar, como sobrevoar zonas de aeroportos,
determinavam a ordem de preferéncia por tipo de aeronave dos direitos de passagem livre,
a dtitude dos vbos, a gproximagdo maxima permitida entre aeronaves, a carga permitida,
regras para v6os noturnos, as condigdes meteoroldgicas exigidas, 0s instrumentos
necessarios em cada aeronave, a comunicagdo com as torres de controle e 0 nimero
méximo de horas voadas por piloto.*®

Segundo Gomes e d., gpés a Segunda Guerra Mundia os avibes americanos
considerados excedentes de guerra podiam ser adquiridos a pregos baixos e condigbes
favordveis de financiamento. Isto provocou uma proliferacdo das companhias aéreas no
Brasil que chegaram atotdlizar 34 entre os anos de 1945 e 1952.1°

De fato, ao andisar os decretos publicados ao longo das décadas de 1940 e 1950,
observamos que foram expedidas diversas autorizagbes e concessdes de exploracéo de

linhas agress. Inclusve, vérias empresas edtrangeiras foram autorizadas a funcionar no pais

18 Decreto-Lei n° 483 de 08 de junho de 1938. O CBA regulou questdes como o direito privado aéreo, a
responsabilidade civil, 0 seguro aéreo, a assisténcia e o salvamento, o abalroamento e as avarias, avizinhanca
dos aeroportos e aerédromos, a hipoteca aérea e o pessoal navegante.

17 Vide Decreto n° 30.269 de 12 de dezembro de 1951, segundo o qual perante uma greve geral dos
aeronautas e aeroviarios que paralisou 0s servigos aéreos, 0 Governo Federal requisitou os servigos das
empresas aéreas assim como as aeronaves, combustiveis, acessorios, oficinas, servigcos de telegrafia ou

telefonia e todo o aparelhamento de propriedade das mesmas e necessérias ao exercicio de suas atividades. As
equipagens das aeronaves e 0 pessoal dos escritorios, aeroportos e oficinas também ficariam a disposic¢éo do
Governo para a prestag@o dos servigos. A administracdo de cada empresa continuaria sendo realizada pelos
seus dirigentes e a requisi¢ao cessaria no momento em que fosse restabel ecida a normalidade dos servicos e
transportes aéreos.

18 Decreto n° 8.352 de 9 de dezembro de 1941.

19 GOMES et a. Aviagdo Regiona Brasileira, Modal Aéreo V. Informe Infraestrutura, BNDES, n° 50,

novembro, 2002, p. 1.
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das quas era exigido que mantivessem permanentemente um representante gera no Brasl
e gue se submetessem as respectivas leis e regulamentos dos atos que praticassem no pais e
a jurisdicio de seus tribunais judici&ios ou administrativos™®. As suas autorizagbes eram
assinadas pdo Ministro do Trabdho, Indidria e Comércio e quaquer modificacdo nos
edatutos das empresas deveria ser comunicada a este Ministério para que fosse redizada
novaandlise e, se fosse 0 caso, emitida nova autorizagao?”.

Além diso, foi aprovado um nimero substancid de subvengbes e adiantamentos
para as companhias aéress brasileiras com a condiczo de que as empresas contempladas®:

- voassem um nimero minimo de quilémetros,

- sesubmetessem atomada de contas pelo Ministério da Aerondutica;

- adquirissem agronaves especificando o tipo, a capacidade de transporte de

passageiros e a carga e outros aperfel coamentos técnicos,

- expandissem as suas rotas ou iniciassem a exploragéo de uma nova ligagéo.

Novas normas para a concessdo de linhas aéreas regulares de navegacdo aérea
foram estabelecidas em setembro de 1946. Os contratos de concessdo seriam firmados com
0 Minigério da Aeronautica Em se tratando de linhas subvencionadas, os contratos seriam
firmados com as empresas que oferecessem melhores vantagens. A gprovacdo da concessio
estava condicionada a necessidade de tréfego entre as cidades Stuadas na rota, ao cuidado
de ndo estabelecer uma competicdo predatria com outras empresas e a capacidade da
empresa para executar a linha em padréo satisfatorio. O contrato determinaria, entre outros,
a fregliéncia minima de voo, o padré minimo de materid, a obrigacdo de cumprimento de
horarios e tarifas, e multas pelas fatas contratuais. O prazo de concessdo seria de cinco
anos com direito a prorrogagdo quando satisfatdrio o desempenho no periodo vencido.
Poderiam ser outorgadas concessdes experimentais por dois anos e, neste caso, quaquer

uma das partes poderia rescindir o contrato com aviso prévio de 60 dias. As concessdes

2% Decretos n° 22.144 de 22 de novembro de 1946, 22.905 de 10 de abril de 1947, 25.602 de 28 de setembro
de 1948, 25.470 de 9 de setembro de 1948, 27.294 de 10 de outubro de 1949, 31.625 de 17 de outubro de
1952, 32.169 de 29 de janeiro de 1953, 35.322 de 5 de abril de 1954.

21 Por exemplo Decretos n° 29.010 de 20 de dezembro de 1950 e 29.558 de 14 de maio de 1951.

22 Decretos-Lei n° 3.792 de 4 de novembro de 1941, 4.315 de 4 de novembro de 1942, 6.748 de 29 de julho de
1944, 4.566 de 11 de agosto de 1942, 7.414 de 24 de marco de 1945, 7.591 de 31 de maio de 1945.
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anteriores, outorgadas sem prazo definido, a titulo precario, seriam revistas e disciplinadas
dentro da orientacéo destallei. 23

Embora o Decreto n° 9.793 de 1946 traduza uma preocupacdo do Governo Federa
com a organizagdo do trangporte aéreo brasileiro, buscando evitar a concorréncia predatoria
e 0 excesso de oferta, aguns autores constatam que, no periodo entre o finad dos anos 1950
e inicio dos anos 1960, 0 setor era composto por companhias que agpresentavam uma
estrutura econdmica adminigrativa prec&ia e que havia um excesso de oferta no mercado
brasileiro. Estes dois fatores resultaram em processos de faéncias, fusdes e aguisiches de
diversas empresas nesse periodo.?*

Cadtro e Lamy afirmam que em 1955 o nimero de companhias aéreas havia caido
para 14 e em 1960 para 10. A maior empresa em 1960 era a Red (Redes Estaduais Aéreas
Ltda) que detinha 30% do mercado naciond de passageiros (12 milhdes) e fora adquirida
pela VARIG no ano seguinte. Antes da aquisicdo, porém, as companhias VARIG, Cruzeiro
e VASP formaram um “pool” na ligagdo Séo Paulo-Rio de Janeéro com o intuito de
proteger-se contra a concorréncia da Red. Segundo os autores, estas empresas “juntaram
seus sstemas de despacho de passageiros e combinaram seus hor&ios, a fim de efetuar
decolagens cadenciadas sem direito a reserva de lugares e montar entre elas um sstema de
compensaco de bilhetes’.?°

Além do grande nimero de faléncias, fusdes e aquisgdes observadas na década de
1950 e 1960, Silveira chama a atencéo para a mudanca no padréo dos servigos agreos que
deixaram de s oferecidos predominantemente ao longo do litord e passaram a ser
oferecidos também no interior do territério brasileiro. Segundo o autor, esse fato se deve a0
processo de urbanizacd e crescimento econdmico. Contudo, as companhias aéreas
concentraram 0 Seu sarvico nos mercados mas lucraivos e raciondizaram suas linhas de
vbos, 0 que resultou na queda do nimero de aeroportos servidos de 358 em 1950 para 254
em 1961.%°

23 Decreto n° 9.793 de 6 de setembro de 1946.

24 GOMES et a. Aviaggo Regional Brasileira, Modal Aéreo IV. Informe Infraestrutura, BNDES, ns0,
novembro, 2002, CASTRO, N. e LAMY, P. Desregulamentagéo do setor transporte subsetor transporte aéreo
de passageiros. Texto para Discusséo n° 319, IPEA, outubro de 1993.

5 CASTRO e LAMY . Desregulamentago do setor transporte, p. 6-7.

26 gLVEIRA, JA. Transporte Aéreo Regular no Brasil: analise econdmica e funcao de custo. Rio de Janeiro:
Tese de mestrado. COPPE/UFRJ, 2003, p.10.
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Outros decretos relevantes foram aprovados nesse periodo. Em 1951 foi organizado
0 Comando de Transporte Aéeo (COMTA), orgdo subordinado ao Ministéio da
Aeronautica®’. Entre suas atribuigdes estavam dirigir e executar o sarvico do Corréio Aéreo
Nacional e coordenar e executar a mobilizacdo da Aviagéo Civil de transporte.

Em mao de 1954, modificorse 0 processo de pedido de autorizacdo para o
funcionamento de empresas edtrangeiras no pais que visassem explorar 0 trangporte agreo
comercia®®. Estas deveriam obter autorizaggdo do Governo Federd por intermédio do
Minigtério da Aeonauticaa O pedido deveria ser gpresentado a Diretoria Gerd de
Aeronautica Civil, juntamente com prova de estar a sociedade condtituida conforme a lei do
Seu pais, seus edtatutos, a lista de acionistas, prova de nomeacdo do representante no Brasl
e seu Ultimo bdango. O Governo poderia estabelecer as condigbes que julgasse
convenientes a defesa dos interesses nacionais, inclusive obrigar a empresa a promover, na
Bolsa de Vdores da Capital da Republica, a cotacdo dos seus titulos. Qualquer ateracdo
nos edtatutos requereria uma nova autorizacdo do Governo para continuar a funcionar no
pais. Posteriormente, em fevereiro de 1955, foi decretado que a ou transferéncia de
acOes de empresas nacionais concessonarias de linha de transporte aéreo, para pessoa
juridica de naciondidade estrangeira, outra empresa de trangporte aéreo ou qualquer pessoa
fisca ou juridica que implicasse na transferéncia da maioria das agbes do respectivo capitd
socid, com direto de voto, dependeria de autorizacdo prévia do Minigério da
Aeronauticat®.

A fragil dtuacdo financera das companhias a&reas resultante da  intensa
concorréncia no setor, do excesso de oferta e da estrutura financeira precaria das empresas
foi agravada pela necessdade de renovar as frotas uma vez que a manutencdo das
aeronaves excedentes de guerra tornava-se cada vez mais onerosa. Assim, foram redizadas
as Conferéncias Nacionais de Aviacdo Comercial (CONACSs) em 1961, 1963 1968, que
reuniram as empresas aéreas e 0 Governo com o intuito de superar a crise do setor agreo. A

partir das CONACs intengficorse 0 papel do Governo como agente regulador do setor

%7 Decreto n° 29.640 de 5 de junho de 1951.

?8 Decreto n° 35.514 de 18 de maio de 1954.

29 \/ide Decreto n° 36.901 de 14 de fevereiro de 1955. Como exemplo, vide os Decretos n° 35.322 de 5 de
abril de 1954, 38.817 de 5 de marco de 1956, 45.991 de 14 de maio de 1959, 49.087 de 7 de outubro de 1960.
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aéreo e foram eaboradas politicas de estimulo a fusdo de empresas e de competicdo
controlada.*°

No ano de 1961 foi dterada a regra para inscricdo de aeronaves no Registro
Aeronautico Bradileiro, criada pedo Decreto-Le n° 483 de 1938. Incluiu-se uma cdausula
determinando que apenas seriam registradas as aeronaves privadas de propriedade de
pessoas juridicas condituidas no Brasil, com sede neste pais, que apresentassem geréncia
exclusvamente brasileira e pelo menos 80% do capital sociad, representado por agdes com
dirdito a voto, pertencente a brasileiros®. Posteriormente, 0 governo brasiléiro determinou
que a pessoa juridica deveria ser congtituida sob a forma de sociedade andnima, com acles
nominativas®>. Em 1982, a Lei n° 6.997 ampliou a aplicacio desta dltima clausula também
para 0s servicos de téxi aéreo e servigos aéreos especidizados e inseriu outro quesito que
decretava que nos estatutos da pessoa juridica deveria estar proibida a conversio das agoes
preferenciais sem direito a voto em agBes com direito a voto™,

A primera tentativa de fomentar a aviagdo regiond para atender locais que
apresentavam médio e baixo potencid de tréfego ocorreu em 1963, quando o Governo
criou a Rede de Integracdo Naciona (RIN). O Governo concedia subsidios especiais para
as empresas que atuassem nessas rotas utilizando as aeronaves DC-3, Catdina ou C-46.
Entretanto, 0s cortes orcamentérios do Governo inviabilizaram o projeto em 1968>.

A patir do CBA de 1966, o intuito do Governo era impedir a competicdo predatoria
e assegurar a eficiéncia dos servicos aéreos regulares e, para ete fim, o DAC poderia
modificar as rotas, freqiéncias, horarios e tarifas de servico e quaisquer outras condigdes de
concesso e autorizagdo. O Governo também visava evitar a concorréncia dos servigos
aéreos ndo regulares, inclusive de taxi aéreo, com 0s Servicos aéreos regulares.

No inicio dos anos 1970 foi determinado que as concessdes vigorariam por quinze
anos com possibilidade de prorrogac@o por periodos idénticos e sucessivos. O Ministério da
Aeronautica publicaria editd abrindo prazo para a agpresentacdo de requerimentos de

coNCessAD ou aLitorizacdo para exploragao dos servicos aéreos de transporte regular.

30 GOMES et al. Aviagéo Regional Brasileira, p.1.
31| & n° 3.916 de 13 de julho de 1961.

32 Decreto-Lei n° 32 de 18 de novembro de 1966.
33| el n° 6.997 de 7 dejunho de 1982.

34 GOMESet dl. Aviacgo Regional Brasileira, p.1.
35 Decreto n° 72.898 de 9 de outubro de 1973.
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As empresas que obtivessem a concessdo ou a autorizacdo do Governo Federa
deveriam obedecer &s regras estabelecidas pelo DAC e, também, as regras das Convengoes
e Acordos Internacionais assinados pelo Brasil, assm como as normas e recomendactes da
OACI sobre navegacdo agrea, aeronave, tripulacdo, tréfego aéreo, servicos aéreos, tarifas e
infraestrutura aerondutica

Além das exigéncias vigentes requeridas para a exploracdo dos servigos agreos a
empresa deveria comprovar a propriedade de uma frota adequada de aeronaves e estrutura
técnica de manutencéo para redizar 0s servicos e um plangamento adequado da atividade,
dém de cagpacidade econdmica e financeira. As empresas deveriam obedecer a um plano
uniforme de contas estabelecido pelo Ministério da Aeronautica. O DAC poderia, quando
julgasse necessArio, examinar a contabilidade das empresas®’

Com a devida autorizacdo do Minigério da Aeronattica, as empresas poderiam
fundir-se, consorciar-se ou associar-se, com o intuito de melhorar os servigos, aumentar o
rendimento econbmico ou técnico, diminuir 0s custos ou beneficiar os consumidores.

Pelo Decreto em questdo obtiveram concessio para executar 0 servigo aéreo de
transporte regular de passageiros, caga e maa postd pelo periodo de quinze anos a
VARIG, a VASP, a Savicos Aéreos Cruzeiro do Sul SA. e a Transbrasil SA. Linhas
Aéreas. Segundo Castro e Lamy, estas concessdes eiminaram a possibilidade de entrada de
novas empresas no mercado.®

Em 1975 a VARIG adquiriu a Cruzeiro, restando gpenas 3 empresas no mercado
(VARIG, VASP e Trandrasl)®® e apenas 92 cidades eram atendidas pelo transporte
aéreo™.

Nesse contexto, novamente, o0 Governo Federal procurou expandir o transporte
aére0 em regides de médio e baixo potencid de trafego aravés da criacdo de linhas e
servigos agreos regionais denominados Sistemas Integrados de Transporte Aéreo Regiond
(SITAR). Cada regi&o ou rede regiond de linha aérea era considerada um SITAR, e cada

um deles seria operado por uma empresa de transporte agreo regiona que poderia operar

%5 Decreto n° 72.898 de 9 de outubro de 1973.

37 Decreto n° 72.898 de 9 de outubro de 1973.

38 Decreto n° 72.898 de 9 de outubro de 1973 e CASTRO e LAMY. Desregulamentacéo do setor transporte, p.
3.

39 CASTRO e LAMY . Desregulamentacgo do setor transporte, p. 7.

40 GOMES et al. Aviacio Regional Brasileira, p.1.
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em “pool” com outras empresas da regido ou celebrar contratos para prestacdo de servicos.
As concessOes para a exploragdo das linhas aéreas regionais regulares seriam dadas pelo
Ministério da Aeronautica pelo periodo de quinze anos com possibilidade de prorrogacéo
por periodos idénticos sucessvos. As empresas poderiam dedicar-se a outros Servigos
aérens, mas ndo poderiam s transformar em empresas de transporte aéreo regular de
ambito nacionad. O capital da empresa destinada a oferecer esse servico deveria ser
compativel com o empreendimento e empresas de transporte aéreo de ambito naciona e de
taxi-aéreo poderiam ter participacdo nesse capital. Estabeleceu-se, também, um adiciona
tarif&rio de 3% sobre as tarifas de passagens aéreas de linhas domésticas para crédito do
Fundo Aerovidio — Conta Especid Fundo Aerovid&io para suplementacéo tarifaria dos
SITAR*

Em 1976 o DAC definiu cinco regibes e SITAR e foram criadas as empresas que
operariam em cada regido, conforme o Quadro 1 abaixo:

Quadro 1. Regibes e empresas do SITAR

Empresa SITAR
Nordeste Linhas Aéreas Regionais S.A. Regi&o Nordeste-L este
Rio-Sul Servicos Aéreos Regionais S.A. Regido Sul
TABA Transportes Aéreos da Bacia Amazbnica SA. Regido Norte-Oeste
TAM Transportes Aéreos Regionais SA. Regido Centro-Oeste
VOTEC Servigos Aéreos Regionais SA. Regido Centro-Norte

Fonte: GOMES et al. Aviagdo Regional Brasileira, p. 2.

Segundo Gomes et d. os principios mais importantes dos SITAR eram: @ promover
0 surgimento de empresas com edrutura adminidrativa Imples (para reduzir custos
indiretos); b) inibir a concorréncia entre transporte aéreo naciond e regiond; ) incentivar
acordos operacionals entre empresas regionas e nacionas, formando um sstema integrado
de linhas troncos-dimentadoras;, d) limitar 0 tamanho das aeronaves no transporte agreo
regional para a Sua adequacdo a infraestrutura aeroportuaria e a demanda regiona, e €)
impedir que uma empresa regiona se tornasse uma empresa nacional.*?

41 Decreto n° 76.590 de 11 de novembro de 1975.
42 GOMES et al. Aviacdo Regional Brasileira, p. 2.
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Os autores congtataram que os SITAR resultaram num aumento da oferta da aviagéo
regional (que chegou a quadruplicar) e do nimero de cidades atendidas (que cresceu a taxa
média anuad de 3% entre 1976-1992). Mas nem todos os objetivos do SITAR foram
alcancados. N& se consolidou 0 Sstema integrado de linhas regionais e nacionas, com
excecdo da Rio-Sul que teve suas linhas integradas com as linhas da VARIG, sua
controladora. Aos poucos, as companhias passaram a Uutilizar avides maiores, reduzindo o
nimero de freqliéncias, que era a principad demanda s consumidores ja que e tratava de
vo0s de curta e média distancias*®

O Cddigo Brasleiro de Aeronautica de 1986 classificou 0s servigos aéreos em dois
tipos. privados e publicos. Os primeros compreendem oS servigos redizados sem
remuneracdo, em beneficio do préprio operador. Enquadramse neste grupo as atividades
aéreas de recreio ou desportivas, 0 transporte reservado ao proprietario ou operador da
agronave e 0S Servicos aéreos especidizados™ em beneficio exclusivo do proprietéio ou
operador da aeronave. N80 é necessario obter autorizacdo para redizar 0S servigos agreos
privados. Os segundos correspondem a servigos aéreos especializados publicos e os
servigos de transporte aéreo publico de passageiro, carga ou mda postd, regular ou néo
regular, domeéstico ou internaciona. Enquanto que para explorar o trangporte aéreo publico
regular € necessario obter concessdo do Governo Federal, no caso do trangporte aéreo
publico ndo-regular ou de sarvicos especidizados € necessyia uma autorizacdo do
Governo.”

Os requisitos para a obtencéo de autorizagbes eram 0S mesmos para a obtencéo de
concessoes decretados pelas legidaghes anteriores. A autorizagdo poderia vigorar por cinco
anos com possibilidade de renovaggo por igua periodo. #°

43 GOMESet d. Aviacao Regional Brasileira, p. 2.

4 Segundo a Lei n° 7.565 de 19 de dezembro de 1986 os servicos aéreos especializados abrangem as
atividades aéreas de “aerofotografia, aerofotogrametria, aerocinematografia, aerotopografia; prospeccéo,
exploragdo ou detectacdo de elementos do solo ou do subsolo, do mar, da plataforma submarina, da superficie
das &guas ou de suas profundezas; publicidade aérea de qual quer natureza, fomento ou protecdo da agricultura
em geral; saneamento, investigacdo ou experimentacdo técnica ou cientifica; ensino e adestramento de pessoal
de voo; provocagdo artificial de chuvas ou modificagdo de clima; qualquer modalidade remunerada, distinta
do transporte publico”. Os servicos aéreos especiais destinados a proteger ou fomentar o desenvolvimento da
agricultura seriam submetidos a regulac&o especial.

4> e n° 7.565 de 19 de dezembro de 1986.

“8 Lei n° 7.565 de 19 de dezembro de 1986.
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Acordos entre os exploradores dos servicos agreos publicos (consorcio, “pool”,
conexdo, consolidacdo ou fusio de servigos ou interesses) estavam sujeitos a autorizacdo
prévia da autoridade aeronautica.

A regulacdo dos servigos agreos ndo-regulares tinha como objetivo evitar a
concorréncia desses servicos com o transporte regular e buscar o melhor rendimento
econdmico do conjunto dos servicos aéreos. 4’

Apesr do CBAer ter decretado que a autoridade aeronautica tinha o poder de
regulamentar as concessdes de trangporte aéreo regular, estas continuavam regidas pelo
Decreto n° 72.898 de 1973, que fora revogado apenas em 1990*8. Em 1988, as concessdes
da VARIG, VASP e Transbrasil foram prorrogadas por mais 15 anos, o que, segundo
Castro e Lamy consolidou o oligopdlio no transporte aéreo brasleiro impedindo a entrada
de novas empresas no mercado. Entretanto, a partir da revogacéo do Decreto n° 72.898 foi
iniciada a flexibilizacdo do transporte aéreo.*°

No inicio do ano de 1990, no &mbito da abertura dos mercados domésticos aos
mercados internacionals e da privatizacdo dos servicos publicos, foi indituido o Programa
Federd de Desregulamentacdo que determinou que a dividade econdmica privada seria
regida pelas regras de livre mercado®. Nesta conjuntura iniciouse um processo de
flexibilizacdo do transporte aéreo brasileiro, caracterizada por Espirito Santo J et d. pela
entrada de novas empresass no mercado. Além da flexibilizacdo tarifaia andisada no
proximo item deste capitulo, ocorreu uma reducdo das barreiras a entrada do transporte
aéreo®’. Segundo Castro e Lamy, nesse mesmo ano o Ministério da Aeronautica
implementou adgumas inovagdes referentes a oferta no sgtor: a Trandbrasl e a VASP
receberam permissio para operar vOos internacionais, quebrando o monopdlio da VARIG
nesse mercado e o sstema de Voos Diretos ao Centro foi estendido ao trecho Rio-S&o

Paulo, que passou a ser servido pelas empresas Rio-Sul, TAM e BR-Central.>?

*"Lei n° 7.565 de 19 de dezembro de 1986.

“8 Pelo Decreto n° 99.677 de 8 de novembro de 1990.

49 CASTRO e LAMY . Desregulamentag&o do setor transporte, p. 34.

°0 Pelo Decreto n° 99.179 de 15 de marco de 1990.

1 ESPIRITO SANTO JR et al. “ Flexibilizagdo do Transporte Aéreo no Brasil: ingresso numa era de maior
competicao”. Xl1 Congresso da Associacdo Nacional de Pesquisa e Ensino em Transportes, Fortaleza, 1998,

. 7-9.
Ez CASTRO e LAMY . Desregulamentacado do setor transporte, p. 36.
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Outras portarias de flexibilizacdo da oferta de transporte aéreo foram emitidas nesse
periodo. A Portaria n° 686/GM5 permitiu que novas empresas explorassem os servicos de
trangporte aéreo publico, conforme as instrugdes do CBAer. JA a Portaria n° 687/GM5
reestruturou 0 Sistema de Transporte Aéreo Regular, definindo as linhas aéreas regulares e
fixando as condigBes ap seu acesso ou cancelamento pelas companhias aéreas nacionais ou
regionais. Esa Portaria também fixou a participacdo de uma empresa ou associacdo de
empresas na oferta autorizada de no méximo 50% e revogou a Portaria n° 22/GM5 que
criou os SITAR. Assm, foi diminado o limite de participacdo de um terco das companhias
de ambito nacional no capital votante das companhias regionais. A Portaria n° 688/GM5
edabeleceu as linhas a@reas especiais definidas como as ligagbes entre Congonhas,
Pampulha, Santos Dumont e o Aeroporto de Brasilia Edas linhas seriam  operadas
preferencidmente pelas empresas regionais para atender ao trangporte aéreo executivo. Por
outro lado, a Portaria n° 689/GM5 referente apenas a ponte aérea Rio-Sdo Paulo
indituciondiza o “pool” formado entre as trés companhias nacionais. Caberia a edas
empresas decidir se abririam ou nd o “pool” a outras empresas, entretanto, 0 DAC poderia
autorizar a operacéo da linha por outras empresas desde que 0 servigo viesse a contribuir
paraamelhoria do atendimento aos usudrios.>

Em 1998, a Portaria n° 5/GM5 de 9 de janeiro estabeleceu as Linhas Especiais. Esta
Portaria reforcou 0 processo de liberdizacdo pois permitiu que dém das empresas regionais
as empresas nacionais pudessem, também, operar as ligagOes entre 0s aeroportos centrais,
revogando as portarias 688 e 689 de 1992 que impediam a entrada das empresas nacionais
neste mercado. Entretanto, como atentam Espirito Santo J et d., trés das quatro maiores
empresas regulares bradileiras ja atuavam no mercado através da aquisicdo de empresas
regionais (Rio-Sul e Nordeste pela VARIG, por exemplo).>

Espirito Santo J et a. gpontam como resultados desta liberdlizacdo o surgimento de
novas empresas regionals € néo-regulares entre 1992 e 1998, o crescimento das empresas
regionais (principdmente a Tam e a Rio-Sul) e a autorizacdo de aquisicdo das empresas
regionals por empresas hacionals ou outras regionais (que posshilitou a aguiscdo do
controle da Rio-Sul pela VARIG, da Nordeste pela Rio-Sul, da Badl-Centrd e da Heisul

53 CASTRO eLAMY . Desregulamentaggo do setor transporte, p. 39-42.
>4 ESPIRITO SANTO JR et al. Flexibilizac&o do Transporte Aéreo no Brasil, p. 11-2.
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pea TAM e na formacdo da InterBrasl Star pela Transbrasil). Segundo os autores, o
incentivo a entrada de novas empresas no mercado poderia levar a um aumento da
concorréncia, mas 0 crescimento das empresas regionais incumbentes limitou e aé mesmo
anulou esse efeito, pois concentrou 0 mercado. Juntas a TAM e a Rio-Sul detinham 70% do
total dos assentos por quildmetros oferecidos no mercado regional (se consderarmos que a
Rio-Sul controlava a Nordeste e que o Grupo TAM controlava a TAM-regiond e a Heiaul,
concluimos que este quadro eraainda mais grave).>®

Segundo Espirito Santo Jr. et a., a concentracdo de mercado ndo € negativa mas,
pode inibir inovacles, plangamentos e idéias. Esta Situagdo é agravada no transporte aéreo
pela presenca de barreiras econdmicas a entrada que prgudicam as potenciais novas
empresas e as incumbentes®®, como vimos no Capitulo 1. Franco et d. definem as barreiras
econdmicas a entrada no transporte aéreo como: 0 elevado montante de capita necessario
para iniciar a atividade, para a operacdo e a manutencdo; a reduzida taxa de retorno e as
baixas margens de lucro; a dificuldade de conseguir crédito para iniciar as aividades, as
altas taxas de juros brasileiras, a burocracia para a importagdo de agronaves e componentes
e findmente, a redtricio da participacdo de capitd estrangeiro nas companhias agreas
brasileiras (em 20%)°’. Espirito Santo J et a. concluem que as barreiras econdmicas &
entrada S8 um entrave maior & competicao do que a regulacdo do setor em vigor.®

Em 2000, o Comando da Aeronautica estabeleceu novos procedimentos para o
Sistema de Transporte Aéreo Regular, formado por linhas aéreas regulares de transporte de
passageiros, carga € maa posta exploradas por empresas brasileiras de transporte agreo
regular. Esta Portaria clasdficava as linhas aéreas regulares como internacionais e
domédticas. As primeras compreendiam as linhas a&reas internacionals sub-regionais
(determinadas pelo Acordo de Fortdeza), regionais (que ligam o Brasil com os paises da
América do Sul e da Améica Centrd) e intercontinentais (demais linhas aéress, incluindo
Meéxico, Estados Unidos e Canadd). As linhas aéreas domésticas foram classificadas como
nacionas (que ligavam as cepitais e as cidades com mas de um milhd de habitantes),

regionas (que ligavam as demas cidades com agudas sarvidas pdas linhas aéress

> ESPIRITO SANTO JR et al. Flexibilizaggo do Transporte Aéreo no Brasil, p. 10.

6 ESPIRITO SANTO JR et al. Flexibilizacdo do Transporte Aéreo no Brasil, p. 14.

5" FRANCO et al. Recent Deregulation of the Air Transport in Brazil. SEAE/MF, Documento de Trabalho, n°
12, janeiro de 2002, p. 16-8.

8 ESPIRITO SANTO JR et a. Flexibilizagdo do Transporte Aéreo no Brasil, p. 15.
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nacionais) e especiais (ligagbes entre os aeroportos centrais™ e o aeroporto da Capital
Federal).®®

Esta Portaria do DAC estabelecia que para concessdo ou dteracdo de uma linha
deveriam ser consderados a capacidade de apoio da infraestrutura aerondutica, a expanséo
da oferta de opgbes aos usud&ios e 0 estimulo a competicdo entre as empresas aéreas. A
oferta de cada linha seria expressa em  assentog/quildmetro ou  tonel adas/quilémetro,
consderando a quilometragem da rota, a freqiiéncia do voo e a capacidade de transporte.
Também deveria ser efetuado um plano de linhas para cada empresa de transporte agreo
regular para determinar as linhas nas quals as empresas atuariam. Para a congtituicdo ou
ateracéo dos planos de linha deveriam ser levadas em condderacdo as condigbes dos
acordos bilaterais e a designacdo governamenta no caso de linhas aéreas internacionais e a
adequacdo da infraestrutura aerondutica e a seguranca das operagbes no caso das linhas
aéreas domésticas.®

A atribuicBo dos servigos aéreos internacionals seria efetuada através da Comissio
de Estudos Rdativos a Navegacdo Aérea Internaciond (CERNAI). A exploragdo das linhas
afreas internacionais poderia ser cancelada quando os servicos ndo fossem implantados no
prazo de 6 meses da data de aprovacdo da solicitacdo, quando os servigos fossem
interrompidos por mais de 6 meses, no caso da empresa ndo apresentar capacidade para
executar 0 SErvigo e se a empresa deixasse de cumprir acordos, leis e regulamentos do
Comando da Aeronautica. No caso das linhas afreas domédticas, a andlise seria efetuada
pela Comissio de Coordenacdo de Linhas Aéreas Regulares (COMCLAR). A exploracéo
das linhas domeésticas poderia ser cancelada se a empresa deixasse de executar 0 Servigo por
um periodo superior a 30 dias, se ndo atingisse 75% do tota de voos previstos durante 3
meses consecutivos, se ndo fosse implantada no prazo de 15 dias da data prevista para

inicio das operagdes, quando se constatasse que a operacdo era inadequada ao servico e se

%9 Os aeroportos centrais eram Santos Dumont do Rio de Janeiro, Congonhas de S&o Paulo e Pampulha de
Belo Horizonte.

%0 portarian® 569/GC5 de 5 de setembro de 2000 do DAC.

®1 Portarian® 569/GC5 de 5 de setembro de 2000 do DAC.
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as empresas deixassem de cumprir acordos, leis e regulamentos do Comando da
Aeronéutica.®?

A partir do ano 2000 ocorreu uma inversio na trgjetoria de crescimento do nimero
de cidades atendidas pelo transporte aéreo. Gomes et d. aribuem esta queda as liminares
que suspenderam o0 pagamento do Adiciond Tarif&io em 1999 e 2001. Entretanto, a
participacdo do transporte aéreo regiona no totd do mercado domégtico era sgnificante:
31% das linhas existentes e 29% das fregiiéncias correspondiam ao transporte regional %

Em 2003, em meio a grave Stuacdo financeira das companhias aéreas brasileiras, o
Comando da Aerondutica ingtituiu a Portaria n° 243/GC5 de 13 de marco de 2003, segundo
a qua o DAC deveria promover a adequacéo da oferta a demanda de transporte aéreo no
pais, congderando o interesse dos usuarios. As companhias deveriam desenvolver planos
de raciondizacdo de suas linhas em conjunto com o DAC. Além disso, a portaria
estabeleceu que a autorizacdo para a importagdo de aeronaves comerciais deveria ser
condicionada a red necessdade. Estas digposighes vigorariam enquanto se mantivesse a
crise no setor.®*

Em outubro de 2003, o CONAC aprovou as diretrizes para a regulacdo econdmica
do transporte aéreo regular de passageiros no mercado doméstico. Apesar de estabelecer
que a adequacdo da oferta a demanda no transporte aéreo caberia, principamente, ao
mercado, as novas diretrizes seguiam as ingtrugdes dispostas na Portaria n° 243 na medida
em que atribuia a0 DAC ingrumentos para regular a oferta em caréter excepciond e em
segmento  especifico do mercado. O DAC deveria “acompanhar 0 comportamento do
mercado, visando ao atendimento regular da demanda e o etimulo a eficiéncia econdbmica’.
As novas diretrizes do transporte agreo também regulavam o a0s mercados, que
seria livre para a exploracéo de linhas ndo atendidas e no caso de linhas j& atendidas caberia
a0 DAC andlisar e aprovar a sua exploraggo.®®

A Resolucéo n° 3/2003 grovava o uso de suplementacéo tariféria para as linhas de

baixo ou médio potencia de trafego que ndo apresentassem viabilidade econdmica e que

%2 Portaria n° 569/GC5 de 5 de setembro de 2000 do DAC. A CERNAI foi criada pelo Decreto n° 27.353 de
20 de outubro de 1949 e reorganizada através dos Decretos n° 58.772 de 28 de junho de 1966 e 74.470 de 28
de agosto de 1974.

%3 GOMES et al. Aviagdo Regional Brasileira, p. 3.

%4 Portaria n® 243/GC5 de 13 de marco de 2003 do DAC.

%5 Resolugao n° 2/2003 de 30 de outubro de 2003, do CONAC.
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fossem de interesse para 0 desenvolvimento econdmico e socid, para 0 turismo, para a
integracéo e defesa naciona. O montante de recursos ndo poderia exceder a 1% do valor da
receita bruta anua das linhas domésticas das empresas de transporte agreo regular, 0 que
demonstra uma preocupacdo do Governo em ndo agravar ainda mais a Stuacdo financera
das empresas.

De acordo com 0 exposto, observa-se que até a década de 1990 a oferta era regulada
pelo Governo que agprovava as concessdes, determinava as rotas, as freqiéncias e aé
mesmo 0S equipamentos utilizados na prestacdo do servico. O processo de desregulacéo
nos anos 1990 permitiu a entrada de novas empresas, quebrou 0 monopdlio do transporte
a&re0 internaciond e extinguiu a diferenciacd entre linhas nacionals e regionas,
permitindo que todas as empresas operassem em todas as linhas. Entretanto, em 2003, as
novas diretrizes retomaram a possbilidade de intervencd do Governo na oferta, caso

julgasse necess&rio, dada a Situacéo financeira negativa das companhias aéress.

2.3. A regulacéo da infraestrutura

O regulamento dos Servigos Civis de Navegacdo Aérea, gprovado em 1925, definiu
as organizagdes de terra como 0s aerddromos e campos de pouso, baizamento e iluminacéo
aéreos, ecolas de aviacdo civil, fabricas de aeronaves e outras ingtaagbes em terra,
detinadas a execucdo, orientacdo, seguranca, desenvolvimento e fiscalizacdo da navegacéo
aérea%

Os aerédromos foram definidos como terrenos ou supeficies de é&ua com
instalacbes adequadas para a chegada, a partida e a estada de aeronaves, enquanto 0s
campos de pouso correspondiam aos terrenos para pouso transitério, norma ou acidentd,
de aeronaves. Ambos foram classificados como publicos ou privados. Os aerddromos e
campos de pouso publicos seriam estabelecidos e mantidos pela Unido e pelos Estados,
com fins de interesse publico e seriam franqueados as aeronaves nacionals ou estrangeiras,
mediante 0 pagamento de taxas de utilizacdo. As taxas seriam gprovadas pelo Ministro da

Viacdo e Obras Publicas e seriam indigintamente gplicadas a aeronaves nacionais ou

%6 Decreto n° 16.983 de 22 dejulho de 1925.
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estrangeiras®’ Os aerédromos privados seriam construidos e explorados por particulares,
para uso das proprias aeronaves ou de quaisquer outras mediante pagamento de taxas de
utilizacdo. Tanto os aerddromos publicos como os privados ficariam sob a jurisdicdo e
fiscalizacio do Governo Federal, através do Ministério da Viagio e Obras Piblicas.®®

Seriam criados também os aerédromos-fronteiras — aerddromos publicos situados na
zona limitrofe do pais. Ao chegar e ao patir do teritério naciond, as aeronaves que
efetuassem rotas internacionais deveriam pousar e levantar voo dos aerddromos-fronteiras.
A rota internacional a ser seguida seria estabelecida pdo Minigtéio da Viacdo e Obras
Plblicas.®®

As concessies para a operacéo de linhas aéreas estipulavam que durante o prazo de
concessio as indtalagbes necessrias para a redizagdo de seus servicos (congtruidas
segundo planos aprovados pelo Ministro da Viagdo e Obras Publicas) ficariam a cargo das
empresas concessionarias.”°

A partir de 1928 a construcdo e a exploracdo de aeroportos, aerédromos, campos de
pouso e de emergéncia poderiam s redizados por Estados, Municipios, companhias e
empresas nacionais e particulares brasileiros aravées de concessfo dada peo Governo
Federa.”

Diferentemente da legidacdo de 1925, a regulamentacdo da execucdo dos servigos
aeronauticos civis de 1932 determinou que as aeronaves pousariam em aeroportos ou
aerddromos. Os aeroportos seriam destinados ao tréfego publico e franqueados a aeronaves
brasleiras ou edrangeiras. Os aerddromos seriam destinados a0 uso particular e néo
poderiam ser utilizados por aeronaves em servico comercid. O prazo de concessdo para
construcdo, manutencdo e administracdo dos aeroportos deveria permitir a amortizagdo do
capitd empregado no aeroporto e, a0 fim do mesmo, reverteria para a Unido, sem
indenizacdo alguma. Em cada aeroporto poderiam ser cobradas taxas de utilizagdo
(determinadas pelo Governo) destinadas a cobrir as despesas de custeio e conservacéo e

sobretaxas para fazer face aos servigos de juros e amortizagdo de capitais invertidos no seu

%7 Decreto n° 16.983 de 22 de julho de 1925. As aeronaves publicas (pertencentes & Uni&o ou aos Estados para
finalidade militares ou administrativas) ficariam isentas do pagamento.

®8 Decreto n° 16.983 de 22 de julho de 1925.

%9 Decreto n° 16.983 de 22 de julho de 1925.

70 Decreto n° 16.983 de 22 de julho de 1925.

1 Decreto n° 5.628 de 31 de dezembro de 1928.
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edabdecimento, medhorias, ampliagbes e indaacbes. Segundo esse Decreto  as
organizagbes de terra seriam condderadas de interesse publico e ficariam isentos de
impostos federais, estaduai's e municipais.”2

Em 1946, foram determinados os servigos oferecidos nos aroportos ab comércio e
a navegacdo aérea que Sseriam retribuidos mediante pagamento de taxas aprovadas pelo
Ministério da Aerondutica. Eram estes os servigos'™:

- Pouso;

-  Edadia

- Hangaragem;

- Atracacdo aflutuantes,

- Reboqgue e remogéo de aeronaves,

- lluminagdo e bdisamento noturno;

- Apardhamento de pouso sem vishilidade;

- Sarvigos de abastecimento, auxiliares e diversos,

- Controle e informagdes de gproximacao e partida;

- Estaco de Passageiros;

- Locacdo de &reas para despacho, escritorio, lojas, oficinas, depositos,

restaurantes e outros servicos,
- Guardade veiculos,

- Outros que viessem a ser estabelecidos.

No CBA de 1966 os aerdédromos (definidos como na legidacdo anterior) foram
classficados como civis e militares. Os agrodromos civis poderiam ser publicos ou
privados e deveriam ser registrados pela autoridade aeronauticas Os aerédromos publicos
seriam  condruidos, mantidos e explorados pela Unido ou mediante concessio ou
autorizacdo. Estes seriam abertos ao trafego através de processo de homologacdo e os
aerodromos privados seriam  utilizados mediante permissdo do propriet&io, vedada sua
exploracdo comercia. Os aeroportos foram definidos como aerddromos publicos dotados

de instalacbes e facilidades para apoio de operacbes de agronaves e de embarque e

"2 Decreto n° 20.914 de 6 de janeiro de 1932.
73 Decreto-Lei n° 9.792 de 6 de setembro de 1946.
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desembarque de pessoas e cargas. E 0s aeroportos destinados as aeronaves nacionais ou
edrangeiras na redizagdo de sarvigos internacionals, regulares ou ndo regulares, seriam
classificados como aeroportos internacionais.”

Em 1968 as taxas agroportuarias (retribuicbes pela utilizagdo dos servigos e
facilidades da infraestrutura aeroportué&ria) foram classificadas em cinco categorias, como
mostra o Quadro 2:

Quadro 2. Taxas aeroportuarias, 1968.

Taxa utilizagdo das instal acOes e servicos das

Taxade embarque estacOes de passageiros dos aeroportos publicos

Incide sobre o passageiro

Taxade utilizagdo dainfraestrutura aeronautica,
Taxa de pouso inclusive pelo estacionamento da aeronave até 3
horas ap6s o pouso

Incide sobre o proprietario ou
explorador da aeronave

Taxa devida pela permanéncia de aeronave na
Taxa de permanéncia area do aeroporto, além das 3 primeiras horas

apds 0 pouso

Taxas
Aeroportuérias

Incide sobre o proprietério ou
explorador da aeronave

Taxade utilizagio devida pelaarmazenageme  |Incide sobre o consignatério

Taxa de armazenagem e capatazia ) .
0 P manuseio de carga aérea ou transportador de carga

Incide sbbre as pessoas
naturais ou juridicas
arrendatériasdas éreas

Taxa devida pelalocacdo de éreas, cobertas ou

Taxa de arrendamento de area <
Nn&o Nos agroportos

Fonte: Decreto n° 62.105 de 11 dejaneiro de 1968.

Além das taxas aeroportudrias seriam cobradas taxas especificas, estabelecidas pela
entidade responsavel pela administracdo do aeroporto, referentes a0 uso de edificios,
instalacBes, equipamentos, facilidades e servicos dos aeroportos.”

Em 1968, também, os aer6dromos publicos foram divididos em dois grupos. O
grupo 1, condtituido por “aerédromos de interesse preponderantemente federd” e o grupo 2
por “aerodromos de interesse preponderantemente  regiond”. Os primeiros  se
caracterizavam pela importancia para a Seguranca Nacional, por apresentar ligagOes aéreas
internecionais e interligacbes geoeconfmicas do pais. Estes aerddromos poderiam  ser
congtruidos, mantidos e explorados peda Unid ou mediante concessdo enquanto os

aerédromos do grupo 2 poderiam ser congruidos, mantidos e explorados através de

4 Decreto n° 32 de 18 de novembro de 1966.
> Decreto n° 62.105 de 11 de janeiro de 1968 que regulamentou o Decreto-Lei n° 270 de 28 de fevereiro de
1967.
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convénios entre o Minigério da Aeronattica e os Governos Estaduais e/ou Organismos
Regionais.”®

A partir do inicio dos anos 1970 — quando foi criada a INFRAERO (como visto no
Capitulo 1, se¢d0 1.3) — a implantagdo, exploracdo e administracdo da infraestrutura
aeroportu&ria poderiam ser redizadas tanto pela Unido como pela nova empresa e suas
subsidi&rias. Foi estabelecido pdo Minigtério da Aeronautica um programa de transferéncia
dos aeroportos, instalacies e outros sarvicos para a jurisdicdo da INFRAERO'’. Com
rdlacéo a legidacdo referente a classficacdo das taxas agroportuérias de 1968 foi excluida a
taxa de arrendamento de &rea das taxas aeroportuérias.”®

Em 1974 foi determinado que o Minigtério da Aeronautica ou a INFRAERO e suas
subsdi&ias condruiriam, manteriam e explorariam os aeroportos do grupo 1 definidos no
Decreto n° 62.483 de 29 de marco de 1968.”°

No ano de 1975 foi incluida mais uma tarifa agroportudria, a tarifa de uso das
comunicagfes e dos auxilios a navegacdo afrea em rota. Estes sarvicos se dedtinavam a
tornar mais segura a navegecdo adrea. A taifa era determinada pdo Minigtéio da
Aeronatica e incidia sobre o propriet&io ou explorador da aeronave. Os pregos
especificos foram definidos como as tarifas cobradas pela utilizacdo de &eas essencias
para 0 despacho de aeronaves, passageiros e bagagens, recebimento e despacho de
mercadorias trangportadas via aérea, manutencdo de aeronaves proprias e equipamentos
corrdatos, carga e descarga de aeronaves proprias, comiss&ria, telecomunicacbes e
metereologia, quando de uso proprio, venda de passagem diretamente pelo transportador e
administragdo destes servigos. As receitas provenientes das tarifas aeroportuérias, dos

precos especificos e das multas contratuais condtituiiam o Fundo Aerovi&io®® quando

75 Decreto n° 62.483 de 29 de marco de 1968.

" Assim as taxas de utilizacdo dos aeroportos e das facilidades de navegacdo aérea seriam pagas ao
Ministério da Aerondutica ou as entidades de Administracdo Federal Indireta responsaveis pela administragéo
dos aeroportos.

"8 Decreto n° 5.862 de 12 de dezembro de 1972 e Decreto n° 6.009 de 26 de dezembro de 1973.

"9 Decreto n° 75.070 de 9 de dezembro de 1974 que revogou o Decreto n° 5.862 de 12 de dezembro de 1972.

80 O Fundo Aeroviério foi criado pelo Decreto n° 62.105 de 11 de janeiro de 1968 e era um fundo destinado
a0S recursos Necessarios para a execugao e manutencdo do Plano Aeroviario Nacional (constituido pelaLei n°
270 de 28 de fevereiro de 1967) e ao desenvolvimento da infraestrutura aeronautica. O Fundo era constituido
por: “a) quota do Impdsto Unico sdbre Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e Gasosos, destinada ao
Ministério da Aerondutica pela Lei n° 4.452, de 5 de novembro de 1964; b) verbas orcamentérias, créditos
especiais e recursos internacionais destinados a programas de desenvolvimento ou de manutencdo da
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fossem arecadados em aeroportos administrados pelo Ministério da Aerondutica ou se
fossem tarifas de uso das comunicagbes e dos auxilios a navegacdo aérea em rota, caso
contrério constituiriam receita da INFRAERO .2

Em 1983, as tarifas de utilizacdo e exploragdo dos aeroportos eram definidas da

seguinte forma®?

Quadro 3. Tarifas de utilizacdo e exploracdo de aeroportos, 1983.

Taxade embarque

Taxa de pouso

Tarifas Aeroportuérias Taxade permanéncia

Tarifade armazenamento

Tarifade capatazia

Tarifas de Uso das Comunicagdes e | Tarifade uso das conunicacdes e dos auxilios a navegagao aérea

dos Auxilios a Navegacdo Aéreaem
Rota

Tarifade uso das comunicagdes e dos auxilios-rédio e visuais em aérea
terminal de tréfego aéreo

Fonte: Decretos n® 1.896 de 17 de dezembro de 1981 e n° 89.121 de 6 de dezembro de 1983.

No CBAe de 1986 a infraedtrutura aeronautica foi definida como os “o6rgaos,
instdlagbes ou estruturas terrestres de gpoio a navegagcdo aerea, para promover-lhe a
seguranca, regularidade e eficiéncia®®. Segundo o CBAer congiitui a infraestrutura
aeroportudria 0 sstema aeroportuario, o sstema de protecéo ao voo, 0 Sstema de seguranca
de vbo, 0 Sstema de registro aerondutico brasileiro, o Sstema de investigacdo e prevencéo
de acidentes agronauticos, o sistema de facilitacdo, seguranca e coordenacdo do transporte
aéreo, 0 dstema de formagdo e adestramento de pessod destinado & navegacdo aérea e a
infraestrutura  agronautica, 0 ddema de indidria aeronatica, 0 sSsema de servicos

auxiliares, 0o sgema de coordenacdo da infraestrutura agrondutica A classficagdo dos

infraestrutura aeronautica; ¢) multas aplicadas por infragdes as disposi¢des do Cadigo Brasileiro do Ar; e d)
quaisquer outros recursos que |he foram expressamente atribuidos’ .

81 Decreto n° 75.691 de 5 de maio de 1975.

82 Dessa forma, os recursos provenientes das tarifas eram destinados ao Fundo Aeroviério quando astarifas e
0s precos especificos fossem arrecadados em aeroportos administrados pelo Ministério da Aeronéutica e a
INFRAERO nos aeroportos controlados por esta empresa. Decreto n° 89.121 de 6 de dezembro de 1983.

83 Lei n° 7.565 de 19 de dezembro de 1986.
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aerodromos e as disposicOes referentes a concessdo para construgdo, manutencdo e
exploracio dos mesmos seguiam a legislacio anterior.®*

Em 1988 as tarifas aeroportuarias e de Uso das Comunicagfes e dos Auxilios de
Navegacio Aérea em Rota foram classificadas conforme o Quadro 4%°;

Quadro 4. Tarifas de uso do servico oferecido em aeroportos, 1988.

Taxa de embarque (TEM)

Tarifas Aeroportudrias | Taxa de pouso (TPO)

Taxa de permanéncia (TPR)

TarifasdeUsodas | T@ifade uso das conunicagdes e dos auxilios a
ComunicacBesedos |navegacéo aerea (TAM)
Auxilios aNavegacao |1 ifa de uso das comunicagdes e dos auxilios-radio e
Aéreaem Rota visuais em aéreaterminal de trafego aéreo (TAT)
Fonte: Portarian® 638/GM5 de 13 de outubro de 1988.

Em 1989 foi criado o Adiciond de Tarifa Aeroportuaria no montante de 50% que
incidia sobre as tarifas aeroportudrias e sobre as tarifas de uso das comunicagBes e dos
auxilios a navegacéo afrea em rota. A findidade do adiciond tarif&io era o melhoramento,
0 regpardhamento, a reforma, a expansdo e indtalagbes aeroportuarias e da rede de
telecomunicagbes e auxilio a navegacdo aérea. Em 1992 determinou-se que oitenta por
cento do adiciond tarifério (excluindo as receitas das tarifas de uso das comunicagdes e dos
auxilios a navegagdo afrea em ota) seriam utilizados diretamente pelo Governo Federd, no
sstema agroviario de interesse federa e que os vinte por cento restantes seriam destinados
aos Edados, para o financiamento do Programa Federa de Auxilio a Aeroportos de
interesse regiona ou estadual®®.

A Portaria n° 96/GM5 de 17 de feverero de 1992 permitiu uma flexibilizagdo nos
servigos auxiliares de trangporte agreo nos aeroportos, que eliminou o nimero maximo de

empresas prestadoras de servicos auxiliares. Isto possibilitaria 0 aumento da concorréncia

8 e n° 7.565 de 19 de dezembro de 1986.

8 A Portaria em questdo também especifica os critérios e procedimentos de cobrancadastarifas.

8 | & n° 7.920 de 12 de dezembro de 1989, Lei n° 8.399 de 7 de janeiro de 1992 e Portaria DAC 1.047/GM5
de 30 de dezembro de 1992.
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entre as companhias agreas ja que estas também poderiam oferecer 0 servigo. Esta Portaria
smplificou, também, os processos de autorizaghes embora continuassem centralizados pelo
DAC.¥

Em 2003 a Resolugdo n° 11 do CONAC agprovou agumas diretrizes referentes a
infreestrutura  aeroportudria. Segundo esta Resolucdo deveria ser eéaborado um Plano
Aeroviaio Naciond paa promover a ordenacdo dos investimentos, esimulando a
construcdo, a exploracdo e a operacdo de aerddromos publicos pela iniciativa privada. O
DAC sria o drgéo responsavel por regular e fiscdizar a infraestrutura aeroportuaria
naciond. Com reacdo &s tarifas, as diretrizes gpontam na diregdo de uma flexibilizacéo,
edabelecendo um regime de tarifacdo diferenciada em funcéo dos mercados domeéstico,
regiond einternaciona, assm como um sistema de monitoramento das tarifas praticadas.

Em suma, a eevada quantidade de recursos requerida para a conservacéo,
exploracdo e operacdo da infreestrutura aerondutica condtitui um entrave para a sua
expansd0. Segundo Castro e Lamy, no inicio da atividade de aviacdo civil no Brasl, as
companhias afreas eram reponsaveis pelo investimento em infraestrutura. Os  autores
dairmam que esta préica era economicamente insustentavel e, como resultado, dgumas
empresas fdiram (Aeropostale), outras utilizaram hidroavides (Sindicato Condor, Varig,
Nyrba), outras utilizaram aerddromos militares e outras buscaram o0 gpoio dos municipios e

estados para 0 investimento (CAN, Vas)®

. Observamos que a tendéncia atua € de
trandferir novamente os invesimentos em infraedtrutura  aeroportu&ia para a iniciativa
privada. A sStuacdo financeira precaria que as empresas agreas bradleiras gpresentam hoje
nos leva a concluir que dificilmente elas poderéo arcar com 0 montante elevado de recursos
necessario para a expansdo e mehoria da infraestrutura aeroportuaria do pais, por isso, €

preciso encontrar novas formas de incentivar outros agentes privados ainvestir.

2.4. A regulacdo do transporte aér eo inter nacional

A evolucdo da aviacdo internaciond conduziu a um esforgo de regulamentacéo
conjunta dessa dtividade por pate de diversos paises. A expansdo das rotas aéreas

87 CASTROeLAMY. Desregulamentac&o do setor transporte, p. 42-3.
8 CASTRO e LAMY . Desregulamentacao do setor transporte, p. 9.
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internacionals e 0 desenvolvimento tecnolégico adcancado apds as duas guerras mundias
gerou a necessidade de criar regras para 0 sobrevbo, pouso e decolagem em territorios
edtrangeiros, de modo que fossem respeitados os direitos de cada governo sobre 0 seu
territorio naciona, e garantir a expansdo da atividade de aviacdo sem gerar conflitos entre
0S paises.

A primeira convencdo internaciona sobre os direitos da aviacdo ocorreu na Franga,
em 1910 da qua participaram 18 paises europeus. Apos a Primeira Guerra Mundid, foi
redizada a Convencdo Internaciona de Navegacdo Aérea em 1919, ratificada por 38
paises. Nesse periodo, surgiram varias empresas de aviagdo civil na Europa e nos EUA que
redlizavam voos internacionais. Esta Convencdo abordou aspectos técnicos, operacionals e
organizacionais da aviagdo e criou a Comissdo Internaciond de Navegacdo Aérea (ICAN)
para monitorar o desenvolvimento da aviagZo civil e esimular novos avangos®®

Atudmente vigoram as Convengdes de Vasbvia e de Chicago, assnadas,
respectivamente, em 1929 e 1944.%°

A Convencdo de Varsovia unifica as regras reldivas aos documentos utilizados no
transporte aéreo internacional e as responsabilidades do transportador com relacdo aos
danos causados aos vigantes, bagagens e mercadorias transportadas. Os documentos
exigidos sf0: o bilhete de passagem, a nota de bagagem e o conhecimento aéreo. Com
rdacdo a responsabilidade do transportador, este deve responder por qualquer lesdo
corpora sofrida pelo vigante, assm como por destruicdo, perda ou avaria de bagagens ou
mercadorias ocorridas durante o transporte aéreo, desde que ndo sga causada pea

pilotagem, conduco da aeronave ou pela propria pessoa lesada™. A Convencio aplicase a

89 www.icao.int.

% A Convencao de Varsvia foi promulgada no Brasil através do Decreto n° 20.704 de 24 de novembro de
1931. A Convencéo de Chicago foi promulgada no Brasil pelo Decreto n° 21.713 de 27 de agosto de 1946. A
Convencéo de Varsdvia deve ser substituida pela Convengdo de Montreal de 28 de maio de 1999 que, por ora,
ndo tem todas as ratificagdes necessérias para entrar em vigor.

91 O Decreto 56.463 de 15 de junho de 1965 promulgou o Protocolo de emenda da Convencéo de Varsdvia
(assinado em Haia em 1955), no qual, entre outras medidas, decretou-se que a responsabilidade do
transportador teria como valor maximo 250 mil francos por passageiro. Esta emenda foi assinada pelos
seguintes paises. Bélgica, Brasil, Egito, El Salvador, Franga, Grécia, Hungria, Irlanda, Israel, Itdlia, Laos,
Liechtenstein, Luxemburgo, México, Noruega, Paises Baixos, Filipinas, Polonia, Portugal, Alemanha,
Roménia, Suécia, Suica, Tchecoslovaquia, URSS e Venezuela. Em 1998 foram promulgados 3 protocolos
adicionais de emenda & Convencdo de Varsdvia através dos Decretos n° 2.860 e 2.861 (protocolos 1, 2 e 4,
apenas o protocolo adicional de nimero 3 ndo foi promulgado ainda por n&o ter as trinta ratificacdes
necessarias).
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todo o transporte internacional de pessoas, bagagem ou mercadorias, efetuado por
aeronave, mediante remuneracdo ou ndo, nos paises signatérios, dentre eles o Brasil®2.

A Convencéo sobre Aviacdo Civil Internaciona de 1944, assnada em Chicago,
aborda o0s agpectos da aviagdo civil de forma detalhada com o intuito de evitar abusos que
possam causar atritos entre os paises signat&ios. A Convencdo se aplica unicamente as
aeronaves civis e néo &s aeronaves de propriedade do governo.*

Segundo esta Convengdo os paises Sgnat&ios reconhecem a soberania exclusiva e
absoluta de cada Estado sobre o espaco aéreo de seu teritorio e as aeronaves devem
observar as leis e regulamentos de voos e manobras do Estado que estggam sobrevoando.
Cada pais pode determinar as rotas a serem seguidas dentro do seu territério assm como os
aeroportos utilizados.

As agronaves que ndo operam servicos regulares internacionals podem sobrevoar 0
territério dos paises dignatarios sem autorizacdo prévia JA 0S servigos agreos regulares
prescindem de permissdo do governo. Os estados podem limitar ou proibir o sobrevoo de
certas zonas de seu territdrio por questbes militares ou de seguranga publica e exigir a
aerisssgem  de aeronaves edrangeiras em  aeroportos  aduaneiros  para  ingpecdo
afandegaria e outros exames.

Os paises contratantes se comprometem a tomar medidas para facilitar a navegacéo
aérea, amplificando as formalidades, cobrando as mesmas taxas de aeroporto e outros
impostos para aeronaves nacionals e edrangeiras que ndo se dediquem aos Sservicos
regulares internacionais e unificando as normas relacionadas a aeronaves, pessod, aerovias
e sarvicos auxiliares, dfandega, imigracéo, acidentes e auxilio & navegacd™. A Convencéo
também determina os documentos que as agronaves devem gpresentar nos vOos
internacionais, os gparelhos a serem utilizados e as restricbes sobre as cargas. Estes paises

também se comprometem a tomar as medidas necessrias para impedir a disseminacdo de

92 Assinaram a Convencdo de Varsdvia os seguintes paises: Alemanha, Austria, Brasil, Dinamarca, Franca,
Gra-Bretanha e Irlanda do Norte, Austrélia, Africa do Sul, Itdlia, Luxemburgo, Polénia, Suica e lugoslavia
gfonte: WWW.icao.int).

3 A versio original da Convengéo de Chicago foi assinada por 52 paises. Em 1952 havia 57 assinaturas.
Atua mente, esta em vigor a sua 8® edig&o.

9 0O Anexo 9 da Convencéo de Chicago trata da facilitacéo dos transportes aéreos e est, atualmente, em sua
10 edicfo. Esta foi aprovada pelo Brasil através do Decreto n° 3.720 de 8 de janeiro de 2001, com algumas
restri¢cBes nos casos em que ha divergéncias entre as disposic¢des da Convencdo e a legislacdo do pais. As
restricbes se referem aos documentos e procedimentos na entrada e saida de aeronaves, passageiros e
mercadorias.
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doencas por meio do transporte aéreo, respeitando as medidas sanitarias exigidas pelos
regulamentos internacionals.
Nesta Convencdo foi estabelecida a Organizacdo Internaciona de Aviacdo Civil
(OACI) com o objetivo de:
a) Assegurar o desenvolvimento seguro e ordeiro da aviagdo civil
internacional no mundo;

b) Incentivar a técnica de desenhar aeronaves e sua operagdo para fins
pacificos;

¢) Estimular o desenvolvimento de aerovias, aeroportos e facilidades a
navegacado aérea na aviacdo civil internacional;

d) Satisfazer as necessidades dos povos do mundo no tocante a transporte
aéreo seguro, regular, eficiente e econémico;

e) Evitar o desperdicio de recursos econdémicos causados por competicao
desrazoével;

f)  Assegurar que os direitos dos Estados contratantes sejam plenamente
respeitados, e que todo o Estado contratante tenha uma oportunidade
equitativa de operar empresas aéreas internacionais;

g) Evitar adiscriminagdo entre os Estados contratantes;

h) Contribuir para a seguranca dos vos ha navegacdo aéreainternacional;

i) Fomentar, de modo geral, o desenvolvimento de todos os aspectos da
aeronauticacivil internacional.*®

A OACI é compogta por uma Assembléa, um Consdho e um Secretariado. A
Assembléia é formada pelos representantes de todos os paises signatarios da Convencéo de
Chicago. O Consgho tem mandato triend, € composto por 33 paises e sua formagéo é
determinada pela Assembléa, via deicdo. Os critérios utilizados na deicdo do Consgho
sA0: @ os Estados de maior importancia em matéria de transporte aéreo; b) os Estados que
mais contribuissem para facilitar a navegacdo aérea internaciond, e ¢) os Edados cuja
nomeagén assegurasse a representacd0 no Consadho de todas as principais regides
geogréficas do mundo. A Assembléa cabe, examinar os rdaodrios do Consdho, tomar as
decisdes pertinentes, votar 0 orcamento anual da Organizacdo, examinar 0S seus gastos e
considerar propostas de modificagdo ou emenda da Convencdo. O Consaho deve executar
as ingtrugbes da Assembléa, apresentar relatdrios anuais @ mesma e adminidrar as financas
da Organizacdo. O Consdho deve publicar informagbes sobre o progresso da navegacéo

aérea e dos servigos agreos internacionais especificando custos de operacdo e os subsidios

% Vide Decreto n° 21.713 de 27 de agosto de 1946 e www.icao.int. A OACI foi estabelecida em 4 de abril de
1947 e em outubro do mesmo ano, tornou-se uma agéncia especializada da Organizac&o das Nagdes Unidas
(ONU). Desde a sua assinatura em 1944 foram aprovadas algumas emendas a Convencdo de Chicago
relativas & organizagdo da OACI, aos seus membros, ao uso de armas contra aeronaves civis em véo e aos
deveres e em caso de | easing, frete ou intercdmbio de aeronaves.
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pagos as empresas aéreas € monitorar o cumprimento da Convencdo. Quatro Comissdes
oferecem suporte as aividades do Conselho: a Comissdo de Navegacdo Aérea (responsavel
por questdes técnicas), a Comissdo de Transporte Aé&eo (que trata das questOes
econdmicas), a Comissdo de Suporte dos Servicos de Navegacdo Aérea e a Comissio
Financeira

O Secretariado € composto por cinco departamentos. 0 de navegacdo aérea, o0 de
transporte aéreo, 0 de cooperacdo técnica, 0 departamento legd e o de administracdo e
Servicos.

A Convencdo de Chicago determina que as empresas agreas dos paises contratantes
devem informar a OACI dados sobre o trafego, edatisticas de custo e contabilidade.
Também devem ser registrados na OACI outros acordos firmados por paises ou empresas
de paises contratantes e estes acordos devem ser compativeis com as disposiches da
Convencéo.

Também foram assinadas convengdes relativas aos direitos sobre agronaves (1948),
aos danos causados a terceiros, na superficie, por aeronaves estrangeiras (1952) e sobre
seguranca (Convencéo para a unificagdo de certas regras relativas ap sequestro preventivo
de aeronaves em 1963, Convencdo sobre infragdes e certos outros atos praticados a bordo
de aeronaves em 1963, Convencéo para repressdo a0 gpoderamento ilicito de aeronaves em
1970 e Convencdo para repressio aos aos ilicitos contra a seguranca da aviagéo civil em
1971).%

Além das Convengdes, o Brasil assnou acordos hilaterais sobre transporte aéreo
com diversos paises.

Os acordos bilaterais tém como objetivo estabelecer servicos aéreos nas rotas
especificadas pelas partes contratantes. Estas tém o direito de sobrevoar o territério da outra
pate contratante, de fazer escalas com fins N comerciais nesse territério®” e de fazer
escdas com o objetivo de embarcar e desembarcar passageiros, cargas € maas podais.
Estes acordos determinam que as oportunidades de exploracéo do servico aéreo nas rotas
estabdecidas devem ser eqlitativas para as empresas dos dois paises e a capacidade
alocada deve considerar a demanda de tréfico e a necessidade dos servigos no territorio e na

% Vide Decretos n° 33.648 de 25 de agosto de 1963, 52.019 de 20 de maio de 1963, 3.931 de 11 de abril de
1939, de 66.520 de 30 de abril de 1970, 70.201 de 24 defevereiro de 1972 e 72.383 de 20 de junho de 1973.
%7 Ou seja, com fins que ndo o embarque e desembarque de passageiros, cargas e malas postais.
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regido em questdo. As aeronaves e seus equipamentos, o combudtivel e lubrificantes e suas
provisdes de bordo (dimentos, bebidas, entre outros) sfo isentos de direitos aduaneiros,
taxas de inspecdo e demais direitos e taxas desde que permanecam a bordo das aeronaves
até a nova decolagem. As tarifas (fixadas com base no custo da exploragcdo, consderando
um lucro razodvel, as caracteristicas do servigo e as tarifas cobradas por outras empresas de
trangporte aéren) devem sar aprovadas pelas autoridades aeronauticas das partes
contratantes. Finalmente, estes acordos estéo registrados na OACI e devem ser adaptados a
quaisquer convengdes multilaterais assinadas pel as partes contratantes.

A exemplo de outras comissdes regionais como a Comissdo Européia de Aviagdo
Civil (CEAC) e a Comissdo Africana de Aviacéo Civil (CEFAC), em janeiro de 1976 o
Brasl promulgou o edatuto da Comissio Latino-Americana de Aviacdo Civil (CLAC).
Esa Comissio é formada pelas Autoridedes Aeronauticas da Améica Latina com o
objetivo de intensficar a colaboragcéo para resolver problemas relaivos a aviacdo civil na
regidn. A Comissdo tem, entre as suas fungdes, a incumbéncia de celebrar acordos entre os
Estados da regido para executar os planos regionais da OACI que, inclusve, poderia
financiar os gastos da Comissan.”®

O Brasl também assnou o Acordo sobre Servicos Aéreos Sub-Regionais com a
Argentina, Bolivia, Chile, Paraguai e Urugua®®. O acordo buscava o desenvolvimento do
trangporte aéreo na sub-regido, reforcar e facilitar a integracdo entre as partes, desenvolver
novos mercados e aender devidamente a demanda, por meio da redizacd de novos
sarvicos aéreos regulares, em rotas diferentes das rotas definidas nos acordos bilaterais.
Este novo acordo estava em conformidade com os acordos bilaterais assnados entre os
paises contratantes e com a Convencéo de Chicago de 1944.

Como nos acordos bilaterais, os servigos aéreos sub-regionals compreendem os
Servigos agreos regulares de passageiros, carga e mala postal e as empresas designadas para
a redizacdo do servico tém o direto de sobrevoar, aerissar sem fins comercias e
embarcar e desembarcar passageiros, carga ou maas podais. As tarifas sdo determinadas

pelo pais de origem.

%8 Decreto n° 77.076 de 23 de janeiro de 1976.
%9 Este acordo foi promulgado pelo Brasil através do Decreto n° 3.045 de 05 de maio de 1999.
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Através da andise dos diversos acordos internacionais pode-se observar que ha uma
convergéncia da regulacdo do transporte aéreo internaciona por parte de diversos paises.
As disposicOes dos acordos bilaterais sfo coerentes com as determinagtes das Convengoes
e a OACI representa nais um eemento de unificagdo das regras, assm como as Comissoes

Regionas e Sub-regionais.

2.5. A regulacdo dastarifas aéreas
2.5.1. Tarifasdomésticas

A determinacd0 dos precos do transporte aéreo de passageiros e mercadorias €
objeto de preocupacdo do Governo Federa brasileiro desde o inicio da atividade de aviagéo
no pais.

Na década de 1910 o 6rgéo responsavel por definir as tarifas aéreas era o Ministério
da Viacéo e Obras Publicas. Através da Inspetoria Federal de Navegacdo, esse Ministério
continuou a definir as tarifas na década de 1920. A Inspetoria cabia “examinar as tarifas
apresentadas pelos concessionarios e propdr as ateracfes que se tornarem necessarias, em
favor do desenvolvimento agricola, industrial e commercia do paiz, para serem approvadas
pelo ministro da Viacdo e Obras Publicas (...)"'%. Nos anos 30, as questdes relativas as
tarifas de transporte aéreo foram atribuidas a0 Departamento de Aeronautica Civil que, em
1941, passou aintegrar o Ministério da Aerondutica

Até a década de 1950 a legidaco relativa as tarifas do transporte aéreo decretava
Que as empresss afreas que operavam em linhas regulares deveriam “sujeitar-se a
observancia dos horérios e tarifas do transporte, aprovados pela autoridade competente’'®*
e que nd poderiam “(..) estabelecer competicdo ruinosa com outra empresa’’®. Neste
contexto, foi regulada, em 1959, a fixacd0 das tarifas das linhas aéreas regulares (nacionais
e internacionais)’®®. O cdculo das tarifas considerava os custos médios de operagdo das

aeronaves, 0s indices de agproveitamento (em passageiros-quildmetros), os tipos de

100 & 18 do Decreto n° 14.050 de 05 de fevereiro de 1920.

101 Alinea e do Decreto-Lei n° 483 de 8 de junho de 1938 (Instituiu 0 Cédigo Brasileiro do Ar).
102 Alineab do Decreto-Lei n° 9.793 de 6 de setembro de 1946.

103 Decreto n° 47.046 de 19 de outubro de 1959.
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aeronaves Utilizadas e a natureza do servico oferecido em fungdo das condicbes de
conforto, repidez e outras caracteristicas que diversificam o trangporte aéreo. Este cdculo
visava cobrir os custos diretos e indiretos de operacéo, dém de atender a remuneracdo do
capital. Decretou-se, também, que o preco do transporte redlizado em uma mesma rota e
através de agronaves de mesma classe seriam iguais para todas as empresas de linhas afreas
regulares.

As empresas ndo podiam conceder descontos, abatimentos ou qualquer reducgéo,
direta ou indireta, sobre as tarifas gprovadas (salvo os previstos nas leis e atos
adminigrativos de aplicagdo geral), nem distribuir prémios, por sortelos ou néo, direta ou
indiretamente. Qualquer transgressdo dedtas regras resultaria na rescisdo do contrato de
concessd0 de linha das empresas nacionais € no que e refere as empresas estrangeiras
caberia a pena prevista nos acordos bilaterais. A venda de passagens por meio de
pagamentos parcelados ou em prestagOes também deveria ser aprovada previamente pelo
Ministério da Aeronautica *%*

No find da década de 1950, a crise financeira enfrentada pelas companhias aéreas
devido a0 excesso de oferta e da concorréncia com a mdha ferovidia intendficou a
atuacdo do Governo Federal como regulador da atividade de aviacdo tanto no que se refere
a escolha das rotas como a definicdo das tarifas com o objetivo de reduzir a concorréncia e
edimular fusdes. Edtas diretrizes foram resultado das Conferéncias Nacionais de Aviagéo
Comercia (CONACS), redlizadas na década de 1960.1%°

As tarifas passaram a ser reguladas pelo Decreto n° 381 de 1961 que aterou o
Decreto n° 47.046, incluindo no cdculo dos indices tarifarios as despesas com propaganda
e planos de pagamentos de tarifa parcelados. No cdculo das tarifas a unidade de distancia
utilizada era o quildmetro. Para o transporte de passageiros era utilizado o passagero-
quildmetro. O Decreto n° 602 aribuiu a0 DAC a fiscdizagdo das tarifas aéreas e o
estabelecimento de medidas de represso as guerras tarifarias e o Decreto n° 1.433 de 1962
edipulou 0 prazo maximo de dez meses para vendas de passagens aéreas de forma

parcelada ou em prestages nas linhas internacionals.

104 Decreto n° 47.046 de 19 de outubro de 1959.
105 GOMES et al. Aviagio Regional Brasileira, p.1.
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Em 1966, o Ministério da Aeronautica passou a determinar 0 montante de passagens
ou fretes aéreos gratuitos que podiam ser concedidos pelas companhias aéreas de linhas
regulares subvencionadas pela Unido. Esse montante ndo poderia superar, por més, 3% da
média mensal de sua receita no ano anterior. O mesmo decreto suprimiu a concessdo de
abatimentos de passagens e fretes no transporte aéreo'®. Em 1967 estabeleceurse que o
montante méaximo seria, a cada ano, 1,5% da receita do ano anterior™’.

Na década de 1970 o Governo Federd edtipulou acréscimos as tarifas aéress
domésticas. Em 1975 foi estabelecido um adicional de até 3% dedtinado a suplementacdo
tariféria das linhes aéreas regionais (SITAR)'®. Em 1977 foi determinado um acréscimo de
10% que seria destinado a0 Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND), criado para
financiar projetos prioritAios para 0 desenvolvimento do pais, principdmente, de
infreestrutura. Ete adiciond visava desenvolver, prioritariamente, a0 setor aeroportudario
brasileiro 1%°.

O CBAe® sguiu as mesmas diretrizes do CBA de 1966 de controle da
concorréncia e das tarifas e regulamentou os servigos agreos néo-regulares de forma a
evitar a competicio com 0s servicos regulares. Isto reforgou 0 objetivo do Governo
brasileiro de assegurar o mehor rendimento econdémico do setor. Outra medida do CBAer
que corrobora essa questéo € que as empresas foram obrigadas a manter uma escrituragéo
contébil especificaa o Plano Uniforme de Contas, estabelecido pdo DAC, o que tornou
mais transparente as condicdes financeiras-contébei's das empresas.

Diante do exposto acima podemos concluir que, até o fina dos anos 1980, as tarifas
aéreas domédticas eram fortemente reguladas pdo governo federal brasileiro. Através do
DAC, o Minigério da Aeronautica propunha, dterava e aprovava as tarifas aéreas visando
0 desenvolvimento do setor de aviagdo - inclusve promovendo a intensificacdo da aviacdo
regiond -, evitando a concorréncia predatdria e garantindo a rentabilidade das companhias

aéreas.

198 Decreto-Lei n° 29 de 14 de novembro de 1966.

197 Decreto-Lei n° 106 de 16 de janeiro de 1967.

108 Decreto n° 76.590 de 11 de novembro de 1975. Em 1990 o Decreto n° 99.255 autorizou as empresas de
transporte aéreo regional atransformar-se em empresas regul ares de ambito nacional.

199 Decreto n° 76.590 de 11 de novembro de 175. Em 1990 o Decreto n° 98.996 de 2 de marco de 1990
estabeleceu que o adicional tarifario das linhas domésticas seria creditado no Fundo Aeronautico, em conta
vinculada ao Departamento de Aviagdo Civil. A Portaria n° 101/GC-5 de 22 de fevereiro de 2000 fixou o
coeficiente do Adicional tarifario em 1%.

10| & 7.565 de 19 de dezembro de 1986.
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Em contrgpartida, no inicio da década de 1990, no ambito da globaizacdo, da
abertura dos mercados domeésticos aos mercados internacionais e da privatizacdo dos
servigos publicos, iniciorse 0 processo de desregulamentacdo do setor de aviagdo civil no
Bras| e aflexibilizagdo das tarifas do transporte aéreo domestico.

Foi indituido no ano de 1990 o Programa Federd de Desregulamentacdo que
determinou que a atividade econdmica privada seria regida pelas regras de livre mercado™?.
As diretrizes do transporte aéreo seguiram essa premissa € 0 DAC aprovou, No Mesmo ano,
a Portaria n° 318/SPL que decretou o fim da fixacdo prévia das tarifas promocionais e
implantou uma banda tarifé&ria em torno de um vaor de referéncia fixado pdo DAC. As
companhias afreas passaran a determinar as tarifas promocionais respeitando o limite
méximo de 10% acima do referencid e o limite minimo de 25% abaixo deste referencid.
Ainda em 1990, a Portaria n° 384/SPL ampliou os limites da banda tarifaria para 32%
acima do referencial e 50% abaixo.**?

Em 1991 o Minigéio da Economia, Fazenda e Plangamento foi autorizado a
liberar total ou parcidmente “os precos de qualquer setor’'!® e através da Portaria n° 566 de
26 de junho de 1991, liberou as tarifas aéreas domédicas e tranderiu a0 DAC a
responsabilidade de fixa-las 11

Segundo Castro e Lamy, em 1991, o DAC aumentou as tarifas em 100% ante uma
inflacdo acumulada de 63% (IGP-M, de junho a setembro), demonstrando a intencdo do
governo de recuperar as tarifas e reverter as perdas financeiras das companhias aéreas
desde 1989. O DAC também definiu uma nova estrutura de pregos para a indudria. Esta
determinou um indice de preco do quildmetro voado decrescente em fungdo da digténcia
percorrida (consderando que os voos mais curtos tém maior trafego), estabeleceu fatores
de ponderacdo que definem uma escda fixa de variagd em torno de uma tarifa bésica com
peso igud a 1 e que quatro tipos de tarifas seriam fixados em torno de uma tarifa bésica a
comum, com peso 0,7 para passagens pagas a vida, a de primera classe, com peso 1,2;
tarifas promocionais com peso de 0,5 a 0,9, e a tarifa bésica regiond com peso 1,3'*°. No

mesmo ano, 0 DAC definiu a faixa tarifaria na qua as companhias poderiam estabelecer

M1 Decreto n° 99.179 de 15 de margo de 1990.

112 portarias n° 318/SPL en° 384/SPL de 1990, do DAC.

M3 Art. 3inciso 111 daLei 8.178 de 1° de marco de 1991.

114 portarian® 566 de 26 de junho de 1991, do Ministério da Economia, Fazenda e Planegjamento.
13 portarian® 307 de 06 de maio de 1991, do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento.
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uas tarifas promocionais limitada entre 32% a mas e 50% a menos em torno da tarifa
bésicanaciond igua aum e da tarifa basicaregiond igud a1,3. 11

Franco et d. observam que estas medidas romperam com a edrutura tarifaia
anterior, que se baseava na variacdo dos custos especificos do setor, resultando em precos
gue néo refleiam as caracteridicas de oferta e demanda, como custos operacionais e
eadicidade da demanda. Em compensacdo, 0 sSstema de bandas tarif&ias permitiu uma
flexibilizacdo relativa e resultou numa concorréncia moderada

Em seguida, o DAC indiituiu a liberacdo monitorada das tarifas do transporte aéreo
regular doméstico de passageiros e cargas com o objetivo de “viabilizar a livre competicéo
de mercado, com vidas a etimular a melhoria da qualidede de servicos prestados e o
gerenciamento privado na busca do equilibrio das empresas aéreas''’. Em 1993 o DAC
estabeleceu as regras do novo regime tarifario. Cada empresa agrea edtabeleceria as suas
tarifas e as regigraria no DAC com antecedéncia minima de 48 horas Uteis da data de sua
vigéncia As tarifas seriam determinadas de acordo com os indices tarifarios de referéncia
fixados pelo DAC e corrigidos pela evolugdo dos custos operacionals do setor. As tarifas
deveriam enquadra-se numa banda taifaia limitada superiormente em 32% e
inferiormente em 50% em rdacdo a tarifa de referéncia corrigida O DAC faia a
monitoracdo das tarifas e dos custos operacionais do setor8.

O Plano Red de 1994 atribuiu os regjustes e revisdes dos precos e tarifas publicas
a0 Ministério da Fazenda que redizaria regjustes anuais™®. O DAC caculava os custos das
companhias aéreas, propunha gustes as tarifas e as submetia a andlise e gorovacdo do
Ministério da Fazenda. Este mecanismo dificultou 0 processo de determinagdo das
tarifas.'?°

Em 1997, a flexibilizacdo das tarifas foi intensficada As tarifas do transporte aéreo
domégtico foram divididas em duas categorias. basicas e especiais. As primeiras, referentes

a0s servicos que apresentavam condicBes basicas de conforto e espaco, eram determinadas

116 CASTRO e LAMY . Desregulamentac&o do setor transporte, p. 29, 38-39.

17 Portaria 075/GM5 do DAC de 6 de fevereiro de 1992.

118 Portaria n° 158/SPL de 6 de abril de 1993. A Portaria n° 688/DGAC de 20 de novembro de 1996 dtera a
Portaria de 1993, determinando que o registro deveria ser efetuado com antecedéncia minima de 4 dias Uteis
da data de vigéncia e que apenas no caso de reajuste dos indices tarifarios para repasse de aumentos dos
custos operacionais poderia ser realizado com 48 horas de antecedéncia.

119 Art. 70 daLei 9.069 de 29 de junho de 1995.

120 FRANCO et al. Recent Deregulation of the Air Transportation in Brazil, p. 21.
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a partir dos indices tarifaios liquidos regstrados por cada empresa, representando o0 seu
nive tarif&io basco. As segundas, correspondentes a niveis tarifé&ios variados, eram
determinadas de acordo com a classe do servigo (12, executiva, promocionais ou outras).*?*

As tarifas afreas basicas deveriam s registradas com antecedéncia de 4 dias Uteis
da sua vigéncda e siam limitadas superiormente pelos indices tarifaios liquidos de
referéncia estabelecidos pelo DAC para cada modaidade de transporte e inferiormente em
65% abaixo dos indices de referéncia??

As tarifas aéreas especials poderiam ser registradas posteriormente a sua vigéncia,
desde que respeitado o prazo maximo de 5 dias Uteis. As tarifas aéreas de valor inferior a0
limite de 65% deveriam ser registradas com 6 dias de antecedéncia a sua vigéncia As
tarifas basicas, as Stuadas abaixo do limite de 65% e as dteragbes dos indices tariférios
liquidos ficavam sujeitas a aprovacio peo DAC.*?3

Em 1998 foram estabelecidos novos critérios da liberacdo das tarifas aéreas
domégticas. Foram diminados os limites da banda tarifaria os valores das tarifas aéress
domédticas seriam determinados de acordo com a classe dos servigos prestados pelas
companhias e seus indices Tarifaios Liquidos (caculados pedo DAC com base nos custos
operacionais médios da indludtria de transporte aéreo regular brasileira). Os vaores das
tarifas praticadas deveriam ser registrados no DAC até 5 dias Uteis ap6s a sua aplicaggo™”.
Embora esta medida visasse concluir o processo de liberdizacdo das tarifas, edas
permaneceram controladas pelas disposigdes do Plano Red que ddimitavam os regustes
das tarifas plblicas™®.

Em 2001 a flexibilizacdo das tarifas ocorreu em duas etgpas. primeramente, foi
gprovada a prética de liberdade tarifaria em determinadas rotas e, posteriormente, eta foi
expandida a todas as linhas do territdrio naciond*®®. O DAC determinou as regras de

funcionamento do Sigema de Tarifas Aéreas Domégticas de linhas regulares, segundo as

121 portaria 986/DGAC de dezembro de 1997.

122 portaria 986/DGAC de dezembro de 1997.

123 portaria 986/DGAC de dezembro de 1997.

124 portarian® 701/DGAC de 30 de dezembro de 1998.

125 gL VEIRA. Transporte Aéreo Regular no Brasil, p. 20.

126 A liberdade tariféria para um conjunto de rotas foi aprovada pela Resolugo n° 7 de 2001 do Conselho de
Aviacdo Civil — CONAC, Portaria 90 de 5 de abril de 2001 do Ministério da Fazenda e pela Portaria n° 672
de 16 de abril de 2001 do DAC. A expansdo da liberagdo das tarifas foi aprovada pela Resolugdo n° 8 do
Conselho de Aviacdo Civil — CONAC, Portaria 248 de 10 de agosto de 2001 do Ministério da Fazenda e
Portarian® 1.213/DGAC de 16 de agosto de 2001 do DAC.
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quais as linhas agreas regulares foram classficadas como linhas liberadas (submetidas ao
regime de liberdade tarifaria) e linhas controladas (submetidas a0 regime de liberdade
tariféria controlada)*?’.

Nas linhas liberadas as companhias aéreas definiam liviemente o vdor das
passagens. No caso das linhas controladas, as companhias deveriam fixar as tarifas de
acordo com a classe dos servigos prestados, respeitando o valor maximo determinado pelo
DAC (indices Tarifarios Liguidos).

As empresas que operavam linhas liberadas deveriam informar a0 DAC,
mensamente, a relacdo das bases tarifarias com as correspondentes quantidades de assentos
comercializados em cada linha operada, bem como o yield praticado no més de referéncia.

Franco et d. airma que um estudo preliminar do governo demonstrou que o Yyield
meédio atingido pelas empresas era inferior a0 yield maximo que estas poderiam aingir caso
cobrassem as tarifas maximas possiveis no sstema de controle de pregos, 0 que indica a
possibilidade das empresas terem praticado precos abusivos. Além disso, o DAC notou que
a liberdizagBo de tarifas nessss rotas nd causou um aumento des tarifas'?®. Assm, no
mesmo ano, 0 DAC edipulou que as regras do Sistema de Taifas Aéreas domésticas
referentes as linhas liberadas se aplicariam a todas as linhas de transporte aéreo regular™®®.

Em contrapartida a busca da liberdizacdo do setor de transporte aéreo doméstico
durante os anos noventa, em 2003, o Comité Técnico de Politicas Publicas e a Portaria n°
731/GC5 do DAC gpontam para uma reverssto do marco regulatério que assinda,
novamente, para a regulacéo do setor.

No que e refere as tarifas aéreas, Guimardes e Salgado afirmam que o documento
elaborado pelo Comité Técnico de Politicas Plblicas propde um novo marco regulatério no
qual o 6rgdo regulador podera, novamente, estabelecer restricdes ao regime de liberdade
tarifaria, por segmento especifico de mercado, na ocorréncia de prética anticompetitiva ou
abuso de precos. Segundo os autores, as préticas anticompetitivas e de abusos de pregos
devem ser tratadas pelas agéncias de defesa da concorréncia e suas leis. Além diso, na
opinido dos autores, préticas evidenciam a ma conduta das empresas “e ndo justificam

a revogacdo do regime de liberdade tariféria Eventudmente, tal comportamento pode

127 portarian® 672/DGAC de 16 de abril de 2001.
128 FRANCO et al. Recent Deregulation of the Air Transportation in Brazil, p. 28-9.
129 portarian® 1.232/DGAC de 16 de agosto de 2001.
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gndizar insuficiente grau de concorréncia; nesse caso, cabe atuar sobre fatores que possam
estar inibindo o processo competitivo.”*°.

A Portarian® 731/GC5 de 31 de julho de 2003 decreta que:

(...) é fundamental evitar que um maior nivel de competicdo entre operadores,
via precos, comprometa sua salde financeira e ocasione elevagéo do grau de
concentragdo na industria em relacdo aos custos reais de operacdo, em fungao
de préticas monopaliticas e cartelizantes. Assim sendo, deve ser mantido um
acompanhamento continuo da evolugéo da estrutura de custos operacionais do
setor para, em estreita ligagdo com 0s 6rgdos governamentais das areas de
economia ejustica, coibir os abusos, a cartelizagéo e o dumping.***

Segundo os autores, as diretrizes de outubro de 2003 demonstram a intencdo do
governo de subgtituir os mecanismos de mercado pelo controle administrativo do mercado,
retomando as diretrizes regulatérias anteriores aos anos 1990. O fato das autoridades
associarem suas diretrizes “a Situagdo econdmica das empresas exigtentes’ € criticado pelos
autores que afirmam que ndo ha evidéncias empiricas que judifiguem que a crise financeira
enfrentada pelas companhias aéreas sgja resultado da politica de liberdizacdo do setor.

A Resolugdo n° 2/2003 do CONAC determinou que as tarifas afreas fossem
definidas pelo mercado e que 0 seu monitoramento fosse efetuado pelo DAC. Além disso,
esta Resolucdo decretou que no caso de ocorrer uma prética anticompetitiva ou abuso de
precos, 0 DAC devera informar ao SBDC para que este tome as medidas cabivels sem, no
entanto, contrariar o disposto no CBAer e sua regulagio complementar™2,

Em 2004, estabeleceurse que as tarifas promocionais cujos vaores fossem inferiores
a 35% da tarifa de referéncia, caculada com base nos indices Taiférios de Referéncia,
deveriam ser registradas no DAC com antecedéncia minima de 5 dias (teis a sua vigéncia
As demais tarifas poderiam ser registradas 5 dias Uteis gpds a sua vigéncia. As empresas
deveriam informar, mensdmente, a relacd das bases tarifé&ias e suas respectivas tarifas,
assm como a quantidade de assentos comercidizados, de 67 linhas estipuladas pelo DAC e

o yiddd médio praticado no més de referéncia (ponderacdo das bases tarifarias pelas

130 GUIMARAES e SALGADO. A Regulagéo do Mercado de Aviagéo Civil no Brasil, p. 11-2.

131 GUIMARAES e SALGADO. A Regulagio do Mercado de Aviaggo Civil no Brasil, p. 19.

132 Resoluggo n° 2/2003 de 30 de outubro de 2003 do CONAC. A Resolugdo n° 4/2003 aprovou que 0s
acordos internacionais assinados pelo Brasil devem conter dispositivos que coibam préticas anticompetitivase
de precos abusivos. No caso daaviacao regional, astarifas deveriam incentivar o trafego.
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correspondentes  quantidades de assentos comercializados em cada uma delas). Foram

estipulados novos indices Tarifarios Liguidos de Referéncia, revogando os anteriores'>3.

2.5.2. Tarifasinternacionais

As taifas aéreas internacionais sfo reguladas pelos acordos bilaterais de transporte
aéreo. O principd mecanismo de determinacdo das tarifas aéreas internacionais é efetuado
pelas Conferéncias promovidas pela Associacdo de Transporte Aéreo Internaciona (IATA),
condtituida em 1946, por companhias aéreas do mundo todo. Desde o inicio da aviacdo
internaciona, hd uma preocupacdo dos governos em fiscdizar e cortrolar as tarifas através
de suas autoridades aeronauiticas.

Os acordos bilaterais assnados pelo Brasl seguiram 0 modelo do Acordo das
Bermudas de 1946, firmado pelos EUA e o Reino Unido. As clausulas referentes as tarifas
afress internacionals determinavam que estas deveriam sar estabelecidas a nivels razoavels,
levando em considerac@o os custos de operacdo, um lucro razoavel, as tarifas cobradas por
outras companhias e as caracteriticas do servico oferecido (conforto e velocidade, por
exemplo). Além disso, as tarifas deveriam ser determinadas pelas companhias aéreas dos
paises contratantes e submetidas a aprovacdo das autoridades aeronauticas de ambas as
Pates com antecedéncia de 30 dias da sua vigéncia. Inclusve as tarifas resultantes das
Conferéncias Taiféaias da IATA eam submetidas a gprovecdo das autoridades
aeronduticas dos paises contratantes.3*

No inicio dos anos oitenta observamos agumas mudangas nas clausulas tarifarias
nos Acordos Bilaeras firmados pdo Bradl. Em dguns casos, as taifas aéreas
internacionais passaram a ser submetidas, apenas, a aprovacdo das autoridades aeronauticas
do pais de origem do servico e com 45 dias de antecedéncia da sua vigéncial®®. Em outros

casos foram indituidas bandas tariférias, a partir de um referencid acordado entre as partes,

133 pPortarias n° 447/DGAC de 13 de maio de 2004 e 1282/DGAC de 21 de dezembro de 2004.

134 Como exemplo, vide Decretos n° 9.871 de 14 de setembro de 1946 (Acordo de transporte aéreo entre
Brasil e EUA), n° 27.950 de 29 de marco de 1950 (Acordo de transportes aéreos regulares entre Brasil e
Suiga), n° 28.523 de 18 de agosto de 1950 (Acordo de transportes aéreos entre Brasil e Reino Unido) e n°
60.908 de 30 dejunho de 1967 (Acordo de transportes aéreos regulares entre Brasil e Argentina).

135 Exemplo: Decreto n° 99.093 de 9 de marco de 1990.
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criando uma faixa de gprovacdo automatica de tarifas referentes a primeira classe, classe
intermedi&ria e tarifas promocionais. Este mecanismo eiminou a necessidade da gprovacéo
prévia pelas partes para esse conjunto de tarifas aéreas, mas no caso das tarifas de classe
econdmica e outras ndo consderadas acima, era necessiria a aprovacdo pelas duas partes
contratantes-*°.

Atuadmente, no Brasil, as tarifas afreas internacionais S0 reguladas pelas Normas
de Servico Aéreo Internaciona (NOSAI), expedidas pdo DAC. Em 2004, as NOSAI
gprovaram aumentos de 5% sobre todas as tarifas normais e promocionais negociadas entre
o0s trangportadores aéreos em foros multilaterais. Além disso, uma NOSAI de setembro de
2004 gprovou 0s descontos maximos a serem gplicados sobre as tarifas de classe econdmica

para os paises da Peninsula Ibérica®’

136 Exemplo: Decreto n° 446 de 7 de fevereiro de 1992.
137 TP 033 de 6 de setembro de 2004, TP 006, 009 e 010 de 5 de outubro de 2004.
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Capitulo 3. Andlise do modelo regulatério do transporte aéreo de passageir os no Brasil

Egte capitulo tem por objetivo andisar 0 modelo regulatdrio do transporte aéreo de
passageiros no Brasl. Segundo HaJoon Chang, a regulagdo tem como definicdo usua o
conjunto de regras eaboradas pelo governo que restringe as agbes dos agentes privados de
modo a garantir o interesse piblicol. Com base nesta definicdo, pretendemos comparar a
evolugdo da regulacdo do setor andlisada no Capitulo 2 & trgetéria mundia das préticas e
teorias da regulacdo descrita por Chang, buscando identificar quais os objetivos amejados
pelo governo brasleiro ao determinar a regulacdo do setor e se estes se assemelham aos
objetivos das paliticas regulatorias de outros paises em desenvolvimento. Além disso, através
da andise da rdacéo entre as politicas regulatdrias e as politicas de concorréncia em diversos
paises, apresentada por Ajit Singh e Rahul Dhumde?, andisamos a relagio da regulacdo do
trangporte aéreo com a politica de defesa da concorréncia praticada no Brasil.

Dessa forma, este capitulo esta dividido em quatro secBes. Na primeira, apresentamos
os modelos reguladrios implementados por diferentes paises desde a 2' Guerra Mundid até os
dias de hoje identificando as principas praticas e teorias regulatérias que surgiram no
periodo. Sdo abordadas as diferencas entre as politicas regulatérias adotadas pelos paises
desenvolvidos e em desenvolvimento e sua relagd com as politicas de concorréncia. A
segunda sec@o andisa 0 modelo regulatdrio do transporte agreo de passageiros no Brasil com
rddacd aos pontos abordados na primeira secdo. Na terceira secd0 Sd0 apresentados 0s
resultados obtidos com a regulacdo e a desregulacéo do setor. Findmente, na quarta e Ultima
secdn, apresentamos 0 debate sobre a re-regulacdo do transporte aéreo de passageiros no
Brasl, buscando identificar as criticas que sdo feitas a inversdo da politica ce desregulacéo do

setor, assm como as razfes que poderiam judtifick la.

1 CHANG, H. -J. The economics and politics of regulation. Cambridge Journal of Economics. 21, 1997, p. 704.
2 SINGH, A. e DHUMALE, R. Competition policy, development and developing countries. T.R.A.D.E. Working
Paper, 7, South Centre, November 1999.
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3.1. Modelosregulatérios

311 A evolucho das praticas regulatérias nos paises desenvolvidos e em

desenvolvimento

Chang divide a evolucdo higtdrica da regulacdo em trés fases. A primera é definida
pelo autor como a “fase da regulacdo” e compreende o periodo entre 1945 e 1970. Esta fase
caacteriza-se pdo aumento da intervencdo governamentd em diversos paises através de
elevagbes nos gastos do governo, da naciondlizacdo de empresss e da intensficacdo da
regulagzo.’

Nesse periodo, o0s paises indudridizados estabeleceram modelos diferenciados de
regulacdo. Os paises da Europa Ocidental e o Japdo, por exemplo, naciondizaram 0s seus
monopdlios naturais (as condderadas indidtrias edratégicas). Ja os EUA mantinham  sob
regulacdo os monopdlios naturais de servigos publicos (telecomunicagles, &gua, eetricidade,
gas, Oleo), transporte (caminhGes, companhias a@reas e feroviaias), vago e ssema
financeiro.*

Uma diferenca fundamenta entre os modeos regulatorios dos paises da Europa
Ocidental, do Japdo e dos EUA refere-se ans seus objetivos. Enquanto os primeiros dmeavam
objetivos desenvolvimentistas com condderagbes dinamicas, ou sga, de aumento da
produtividade, avanco da tecnologia e mudangas edtruturais eficientes, os segundos buscavam,
com a regulacdo, atingir eficiéncias ettdticas, io € tinham como objetivo criar eficiéncias
aocativas (diante das economias de escda) e produtivas na auséncia de concorréncia, prevenr
aconcorréncia excessiva (como guerra de precos) e a universalizacdo dos servigos®

Os paisss em desenvolvimento também adotaram a regulacdo com  objetivos
desenvolvimentistas, com o intuito de ganhar independéncia politica e econdmica. Foram
edabelecidas medidas regulatdrias e politicas visando o desenvolvimento indudrid. As
decisdes sobre investimentos eram tomadas ou reguladas pelo governo e as importagoes e o
investimento direto estrangeiro também foram regulados para proteger a indUstria naciond. As

importagdes de tecnologia eram controladas para desenvolver a capacidade tecnoldgica desses

3 CHANG. The economics and politics of regulation, p. 704-5.
* CHANG. The economics and politics of regulation, p. 705.
> CHANG. The economics and politics of regulation, p. 706.
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paises e licencas indudriais e outras regulagdes de entrada foram implementadas para induzir
os investimentos e garantir os lucros®

Para muitos paises os resultados da regulacdo foram postivos. Os paises da Europa
Ocidental e o Jgp@ conseguiram modernizar as suas economias com O aumento da
produtividade, avangos tecnoldgicos e mudangas estruturais eficientes. Os objetivos dos EUA
também foram acangados. crescimento rgpido com aumento de qudidade, do acesso aos
servigos, desenvolvimento de contratos seguros e pregos edaveils. Os  paises em
desenvolvimento  apresentaram  resultados mais  variados mas, segundo Chang, também
cresceram rapidamente.”

A segunda fase, denominada “fase da transicéo”, entre 1970 e 1980, foi caracterizada por
uma oposicdo politica & intervengdo governamentd. O fim da “Era de Ouro”, os chogques do
petrdleo e as crises da divida, dém da hegemonia politica conservadora incentivaram a
reducdo da intervencdo do Estado e a aplicacdo ampla dos principios de mercado. Nos paises
desenvolvidos, o ambiente de crise e a pressdo politica para reduzir a participacdo do Estado
na economia com a adogdo dos principios de mercado resultaram na retracdo da regulac@o.
Muitos paises desenvolvidos reavdiaram os custos da rdpida indugtridizacdo (humanos e
ambientais) e, assim, a regulacdo passou a ter um cader mas socid (defesa dos
consumidores, questbes trabahistas, protecdo ambiental) do que econdmico. Por sua vez, os
paises em desenvolvimento continuavam a financiar o crescimento econdmico aravés do
capitd estrangeiro, dando sustentabilidade as politicas regulatorias do poés-guerra. Entretanto,
a0 longo do periodo houve uma perda gradud do apoio a regulacdo. Em aguns paises as
politicas de industrializagao haviam obtido sucesso, em outras ndo.®

Por fim, na terceira fase, a chamada “fase da desregulacdo”, que abrange o periodo entre
1980 e 1990, a oposicéo politica a regulacdo e qualquer forma de intervencdo governamentd
anpliorse profundamente. Nesse periodo, foi reestruturada a relacdo Estado-economia
através de reformas regulatdrias, cortes orcamentarios e privatizagbes. Frente ao reduzido
crescimento econdmico observado nos paises desenvolvidos durante a década de 1970 e a
concorréncia das empresas japonesss e da Asia Oriental, esses paises limitaram a participacio

do governo em suas economias (em maor ou menor medida), implementando processos de

® CHANG. The economics and politics of regulation, p. 707.
" CHANG. The economics and politics of regulation, p. 707-8.
8 CHANG. The economics and politics of regulation, p. 709-11.
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desregulacéo e de privatizacdo. Também foram reduzidas as iniciaivas desenvolvimentistas
desses governos, embora nos EUA 0 debate sobre a questéo estivesse em pauta por causa do
sucesso no caso do Japdo. JA os paises em desenvolvimento enfrentaram uma forte recessio
econdmica agravada pelo aumento do custo de capital resultante da elevagdo das taxas de juros
dos paises desenvolvidos. Nesse contexto, as agéncias internacionals recomendaram uma
reforma dos regimes regulatdrios e da relacdo entre os governos e o0 setor privado nestes
paises. Essas recomendacdes tiveram diferentes graus de aceitacdo em cada pais.®

Ao andisar os resultados da desregulacdo, Chang observa que apesar do sucesso de
aguns paises em determinados setores, ao considerar a economia como um todo, ela ndo foi
tdo postiva O desempenho econdmico nos EUA e no Reino Unido ndo apresentou melhoras
donificstivas e na Améica Latina obsavouse uma queda dos investimentos e um
arefecimento das perspectivas de crescimento de longo prazo. Na Asia, onde a desregulagio
fol gradud e os invetimertos eram determinados por politicas fortes, o resultado foi mehor.
O autor afirma que a desregulacéo resultou em ganhos de eficiéncia estética em aguns satores,
mas estes ndo tiveram impactos de longo prazo e aé afetaram adversamente o crescimento
dinAmico da economia como um todo. Chang &firma que muitos paises aderiram a
desregulacdo com a expectativa de promover inovagbes e crescimento da produtividede em

vez de dmear ganhos de eficiéncia estéica e, por isso, frustraram- se.1°

3.1.2. A evolucéo dasteorias da regulacdo

~_

Durante a “fase da regulagcdn” novas teorias partindo da teoria do bem estar de Pigou
judtificavam a intervencéo estatd. Chang gponta como as mais importantes as seguintes 1) a
teoria dos bens publicos, que judtifica a provisdo de kens pablicos pelo governo ou a regulagéo
de ofertantes privados pela existéncia de ‘free riders’; 2) a andise de externdidades, segundo
a qua na exigéncia de externdidades os custos e beneficios privados divergem dos custos e

beneficios sociais e por iss0 deve haver intervencdo governamental para restringir as ages

® CHANG. The Economics and politics of regulation, p. 711-3.

10 CHANG. The Economics and politics of regulation, p. 714-5. Ver Solimano (1992) e UNCTAD (1995) apud
Chang.
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privadas'®; e 3) a teoria do monopdlio natura, que incentiva a regulacd do comportamento de
firmas monopolistas (ou 0 seu desmembramento) em indUstrias onde os sunk costs sdo
gonificaivos e 0s custos s8o menores quando ha apenas uma ou poucas firmas atuando no
mercado. O mercado monopolista ndo é competitivo e, por isso, apresenta ineficiéncias
docativas e produtivas, aumenta a possibilidade de colusio, a prética de pregos predatérios,
aumenta a possibilidade de exploracéo de consumidores e ofertantes de insumos.*

Para 0s paises em desenvolvimento o debate em torno do desenvolvimento econémico
reforcou a implementacdo da regulacdo. Algumas teorias dfirmavam que em paises em
desenvolvimento 0s empresarios precissvam de garantias de investimentos complementares do
governo para invesir em indidrias modernas. Outras argumentavam que 0 governo deveria
focar e edimular indUstriass com mais linkages com outros setores devido as incertezas e a
auséncia de recursos gerenciai's nessas economias:.

Na “fase da trandcgéo”, as criticas as teorias intervencionistas consstiam basicamente em
gue edtas ndo determinavam como eram formuladas ou mesmo implementadas as politicas
intervencionigas. Surgiram teorias baseadas nas “fdhas do governo’, segundo as quas o
governo ndo é um agente “benevolente, conhecedor de tudo e todo poderoso” como define a
economia do bem estar ou outras teorias pré-intervencionismo. Ha duas fahas basicas do
governo. a cgptura por interesses de grupos especificos, segundo a qua as agéncias
regulatorias acabam beneficiando interesses de aguns grupos de produtores mais do que o
interese publico, e a ineficiéncia (rent seeking theory), que &irma que a regulagédo
governamental cria monopdlios e, portanto, os custos de influenciar as decisdes do governo.
Além disso, surgiu a teoria do franchise auctioning, incentivando a concorréncia pela posicéo

monopolista em vez da regulacio do monopdlio natural™.

11 Chang afirma que embora as taxas e subsidios s&o freqgiientemente recomendados pela teoria para lidar com as
externalidades, a regulacdo é mais utilizada pelas dificuldades administrativas e politicas de implementar as
primeiras.

12 CHANG. The Economics and politics of regulation, p. 706. Para uma discussdo mais detalhada sobre bens
publicos ver Samuelson (1954) e sobre externalidades ver Scitovsky (1954) apud Chang.

13 CHANG. The Economics and politics of regulation, p. 707. Para uma discussdo mais detalhada a respeito ver
Rosenstein-Rodan (1943), Nurkse (1952), Scitovsky (1954) e Hirschman (1958) apud Chang.

14 CHANG. The Economics and politics of regulation, p. 709-10. Para uma discussdo mais detalhada sobre
“falhas do governo” ver Mueller (1979) e Cullis e Jones (1987), sobre “captura’ ver Stigler (1971), Posner (1974)
e Peltzman (1976), sobre “ineficiéncia” (rent seeking theory) ver Tullock (1967), Krueger (1974), Buchanan et al.
(1980) e sobre “franchise auctioning” ver Demsetz (1968) apud Chang.
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Nos paises em desenvolvimento, dgumas teorias afirmavam que a indudridizacéo
imposta nesses paises resultou em uma utilizacdo ineficiente dos recursos, pois tornou o
capitd  artificidmente barato (para promover investimentos) e o trabaho artificidmente caro.
Além disso, a protegdo tarifaia e as redtriches quantitativas a importacdo criaram distorgdes
de pregos e indficiéncias econdmicas. Eda indudtridizacdo artificid também resultou na
retracd0 do desempenho da agricultura enquanto que as politicas de vaorizacdo cambid
desencorgjaram as exportacdes, resultando em dificuldades no balanco de pagamentos.'®

Na “fase da desregulacdo’, surgiram muitas teorias econdmicas baseadas nos
argumentos das “falhas de governo” dos anos 1970, entre elas. a teoria do New Economics
Regulation, abordando problemas de informacdo e incentivo no processo regulatorio
(essmetria de informagbes entre o regulador e as firmas reguladas, aumento do custo de
monitoracdo, ineficiéncia de producéo, combinactes erradas dos fatores de producdo); a teoria
do ‘credible commitment” sobre a confiangca nos compromissos firmados pelo governo; teoria
do mercado contestével (regulacdo do monopdlio natural do governo pode nNdo ser necessaio
$£ ndo ha invesimentos “sunk” dgnificativos para entrar na indistria) e a teoria sobre
externaidades e direitos de propriedade.*®

Com relacéo aos paises em desenvolvimento, os modelos que surgiram nos anos 1980 de
politica econbmica focaram a captura do gparato governamenta por interesses especificos.
Quase todas as teorias recomendavam a desregulacdo como antidoto a captura.

Apbs uma década de difusio das teorias anti-intervencionismo, emergiram, no find dos
anos 90, algumas teorias pré-intervencdo governamentd, tais como: “strategic trade”, “new

growth” e economia das mudancas tecnolégicas*’

15 CHANG. The Economics and politics of regulation, p. 710. Para uma discussao mais detalhada a respeito ver
Balassa et al. (1982), Little (1982), Lal (1983) e Toye (1987) apud Chang.

16 CHANG. The Economics and politics of regulation, p. 712-3. Para uma discuss&o mais detalhada a respeito ver
Olson (1982) e Giersch (1986), sobre “strategic trade theory” ver Krugman (1988), sobre “new growth theory” —
economics of technological change ver Dosi (1988) e Nelson (1993), sobre New Economics Regulation ver
Tirole e Laffont (1993), sobre “Credible commitment” ver Levy e Spiller (1994) e Willig (1994), sobre Mercado
contestavel ver Baumol et al. (1982) e sobre externalidades e direitos de propriedade ver Coase (1960) apud
Chang.

17 Respectivamente ver Krugman (1988) e Dosi et al. (1988) apud Chang.
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3.1.3. A regulacéo, politicas de defesa da concorréncia e desenvolvimento

Nos anos 90, a desregulacdo, a globdizacdo, a integracdo dos mercados mundias
financeiros e de comércio criaram uma onda mundid de fusdes e aguis¢gBes que aumentou a
concentracd0 do mercado em diversas indidrias. Segundo Ajit Singh e Rahul Dhumae, as
préaticas anticompetitivas proporcionadas por este aumento da concentragdo requerem politicas
de defesa da concorréncia parainibir areducdo do bem estar social.*®

Os paises indugtridizados contam com uma sdlida politica de defesa da concorréncia que
permite a sua eficikcia frente as préticas anticompetitivas. Entretanto, 0 modo como essas
politicas sB0 adotadas varia de acordo com a vis8o que 0S paises tém da concorréncia
Segundo Chang, os paises da Europa Ocidenta e 0 Japdo, por exemplo, ndo apresentaram uma
regulacéo antitruste incisva, seguindo uma Vvisdo de concorréncia denominada “continentd”,
que entende o0 poder de mercado como uma consequéncia inevitavel do esfor¢o de inovacdo
tecnolégica e organizaciond. JA os EUA intendficaram a politica antitruste com base na
concepcao de que o poder de mercado resulta da falta de concorréncia.'®

Nos paises em desenvolvimento, a minimizacdo do pape do Estado na economia por
melo das privatizagbes, desregulacdo e liberdizacdo, tornou imprescindivel a politica de
defesa da concorréncia Porém, a fragilidade de suas indituicBes dificulta a inibicdo de
préti cas anticompetitivas 2°

Ao buscar uma politica de defesa da concorréncia adequada aos paises em
desenvolvimento, Singh e Dhumae sugerem que a edtratégia japonesa adotada apds a 22
Guerra Mundid (entre 1950 e 1973) saia a mas adequada do ponto de visa do
desenvolvimento econdmico™. O Japd subordinou a politica de defesa da concorréncia a

politica indugtrial para manter a propensdo a investir do setor privado. Desta forma, foram

18 9NGH e DHUMALE. Competition policy, p. 45. A definicdo da regulacdo de Chang apresentada na
introducdo deste capitulo, nos permite considerar a politica de defesa da concorréncia como uma forma de
regul agéo.

19 CHANG. The Economics and politics of regulation, p. 706.

20 INGH e DHUMALE. Competition policy, p. 5.

%1 Os autores afirmam que a politica de concorréncia adotada nas décadas de 1980 e 1990 pelo Jap&o também é
interessante para os paises em desenvolvimento, mas ndo tanto quanto entre 1950 e 1973, pois neste periodo o
Japdo que era um pais em desenvolvimento com reduzidos niveis de industrializacdo e desenvolvimento
econdmico tornou-se um pais desenvolvido com altas taxas de crescimento econdmico. SINGH e DHUMALE.
Competition palicy, p. 10.
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impostas restricbes a concorréncia e catés e fusdes entre as companhias lideres foram
esimulados para promover economias de escada e mudangas tecnoldgicas. O resultado foi um
crescimento de 13% ao ano da producdo industrial, de 10% ao ano do PIB e uma participacéo
de 10% na exportacdo mundia de manufaturados. Além disso, suas empresas tornaram-se
competitivas internaciona mente??.

Ao comparar as politicas de concorréncia nos paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, os autores observam que, nos primeiros, essas politicas buscam promover a
eficiéncia docativa e a reducéo de precos aos consumidores, que € uma edtratégia estética,
enquanto nos segundos, o Viés deve ser 0 do desenvolvimento e, portanto, devem privilegiar
edratégias dindmicas. Para aumentar o padrdo de vida da populacdo, deve haver um
crescimento da produtividade no longo prazo, o que requer dtas taxas de investimento (ata
propensdo a invedtir das empresas privadas). Se a concorréncia diminui os lucros, mesmo que
temporariamente, 0 setor privado tende a reduzir os seus investimentos. Paises em
desenvolvimento requerem um grau Gtimo de concorréncia que confira uma rivaidade Gtima
para reduzir ineficiéncia na utilizagio dos recursos, mas sem limitar a propensio ainvestir.?®

Segundo Chang, os ganhos de eficiéncia estéica s8o hormamente pequenos com relacéo
aos ganhos dindmicos e ocorrem em um periodo especifico. Ja os ganhos dindmicos sGo
duradouros. Assim, a0 s andisr os modeos regulatdrios € importante distinguir 0s seus
objetivos. eficiéncia edtética ou crescimento da produtividede no longo prazo. Os dois tipos
podem conter as mesmas medidas (restricbes a entrada, controle de pregos, padrdes
tecnolOgicos, €etc.), mas os propdstos sBo muito diferentes e € preciso defini-los de forma
cara®

Singh e Dhumde afirmam que os avancos recentes da teoria econdmica (teoria da
agéncia, cugtos de transagdo, informacdo, etc.) também sugerem que as politicas de defesa da
concorréncia dos paises desenvolvidos podem ndo s adequadas aos paises em
desenvolvimento. Segundo L affont:

Competition is an unambiguously good thing in the first-best world of economists.
That world assumes large nunbers of participants in all markets, no public goods,
no externalities, no information asymmetries, no natural monopolies, complete
markets, fully rational economic agents, a benevolent court system to enforce

22 9NGH e DHUMALE. Competition policy, p. 12.
23 YNGH e DHUMALE. Competition policy, p. 11-2.
24 CHANG. The Economics and politics, p. 720-1.
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contracts, and a benevolent government providing lump sum transfers to achieve
any desirable redistribution. Because developing countries are so far from this ideal
world, it is not always the case that competition should be encouraged in these
countries®

Ao andisr o0s resultados do paradigma neoliberd de privatizaco-concorréncia
propagado nos anos 1990, Coutinho afirma que estas politicas geraram bem edtar socid e
eficiéncia econdmica nos setores tipicamente privados (eg. Sderurgia, mineracéo, construcéo
nava e petroquimica)) mas ndo nos de infraedtrutura e sarvigos de utilidade puablica
(telecomunicagdes, energia, saneamento, transportes, etc.).?°

O autor argumenta que, primeramente, oS setores de infraestrutura e servigos de
utilidade publica assemelhamse aos monopdlios naturais, pois apresentam retornos crescentes
de ecala, detém grandes edtruturas de rede, sfo intensvos em capitd fixo e tém longos prazos
de maturagdo dos investimentos. Por este motivo, exigem que hga poucas empresas no
mercado para que sga garantida a eficiéncia econdmica. Além disso, Coutinho afirma que o
modelo privado ndo é apropriado para estes setores, principdmente por causa da
incompatibilidade entre a exigéncia de taxas de retorno eevadas (que aumentam 0S pregos)
por parte dos agentes privados e a necessdade de assegurar 0 acesso a um grande nimero de
usuarios. Nesse contexto, o autor recomenda que o regulador estimule ou condicione o
desempenho do operador privado visando a cobertura maxima possivel e a rentabilidade em
condicBes adequadas (através de subsidios cruzados por exemplo). O moddo privado é mais
facilmente gustave a servigosredes com menor intensidade de capital, prazos mais curtos de
amortizacdo, propensos ao progresso tecnoldgico e requisitos mais leves de universaizacdo do
acesso. 27

Nesse sentido, Singh e Dhumale dertam para a necessidade da politica de concorréncia e
da regulacdo nos paises em desenvolvimento, uma vez que 0 processo de privatizacdo nesses
paisess na década de 1990 ocorreu, principdmente, em indistrias caracterizadas por
monopdlios naturais. Segundo os autores, houve uma subdtituicio do monopdlio edtatd pelo
privado e o primeiro era preferivel a segundo do ponto de vista do bem estar social.?®

25 L affont (1998) p. 237 apud SINGH e DHUMALE. Competition policy, p. 11.

%6 COUTINHO, L. C. Regulagdo e desenvolvimento: uma reflexdo pds-neoliberalismo. Conference on Economic
and Social Regulation, Accountability and Democracy, Cebrap e FGV-EDESP, Séo Paulo, Marco de 2004, p. 2.
Disponivel em: http://www.edesp.edu.br/eventos/eventos detal he.cfm?evento=275& action=papers.

" COUTINHO. Regul agzo e desenvolvimento, p. 6.

28 YNGH e DHUMALE. Competition policy, p. 8.
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Coutinho afirma que € necessaia a condrucdo indituciond e a implementacéo de
sdvaguardas que assegurem eficiéncia, trangparéncia e accountability ao regime de regulagéo,
dém da expansio dos ddemas infraedruturals, principdmente, nos paises em
desenvolvimento. Nestes paises, os modelos de regulagdo dos servigos de utilidade publica
devem ter viés pro-desenvolvimento, diante das caréncias e relevancia das economias externas
geradas peas infraestruturas. E imprescindivel o plangamento de longo prazo baseedo nas
especificidades de cada setor e 0 exame das caracteristicas de mercado e condigdes de

rentabilidade, das condigdes de concorréncia e do ritmo de inovagdes.?®

3.2. Andlise da evolucéo da regulacdo do transporte aéreo de passageir os no Brasil

Ao andisarmos a regulacdo do transporte agreo de passageiros no Brasil, descrita no
Capitulo 2, podemos observar que a sua trgetdria coincide em grande medida com a evolugéo
das préticas regulatdrias implementadas pelos paises em desenvolvimento, descrita por Chang
e apresentada no item 3.1..

Como vimos no Capitulo 2, o setor de aiagdo no Brasl foi regulado desde o inicio de
Sua aividade através de concessdes governamentals para a operacéo de rotas e da organizacdo
e fiscalizagdo dos servigos por parte do Governo. Com a criagdo do DAC, foi ingtituido o CBA
e, em 1941, foi estabelecido o Ministério da Aeronautica que concentrou todos os Orgaos
reponsdveis pea aviagd sob sua jurisdicdo. Entretanto, enquanto a “fase da regulacdo”
descrita por Chang iniciorse logo apds a 2% Guera Mundid, a regulacio do setor foi
intensificada genas na década de 1960, com a redizagdo das CONACSs, nas quais acordou-se
gue o Governo ampliaria 0 seu papd regulador numa tentativa de remediar a crise enfrentada
pelo setor devido ao excesso de oferta*°

O intuito da regulacdo do setor de aviacdo no Brasl assemdhava-se ao dos paises da
Europa Ocidenta e do Japdo, assim como 0 de outros paises em desenvolvimento, pois as
CONACSs buscavam fortaecer as companhias aéreas reduzindo a concorréncia e estimulando
fusdes entre empresas do setor para diminuir 0 excesso de oferta. Para atingir esses objetivos

determinou-se que o Governo controlaria desde a escolha das rotas até as definicbes de precos.

29 COUTINHO. Regul agéo e desenvolvimento, p. 12-4.
30 Como visto no item 2.2. do Capitulo 2.
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Nese sentido, o Governo agiu de forma a induzir os investimentos e garantir os lucros das
empresas para desenvolver aindistrianaciond.

Durante a “fase de transicéo” (década de 1970), a regulacéo do transporte agreo ainda
foi diva, assm como, segundo Chang, ocorreu em outros paises em desenvolvimento. Com
rdlacdo a oferta, nesse periodo, foram criados os SITAR visando a expansdo do transporte
aére0 em regifes de médio e baixo potencid de trafego. Foram mantidos os objetivos de
proteger as companhias aéreas inibindo a concorréncia entre empresas nacionais e regionais e
edimulando acordos entre das para formar um ssema integrado de linhas. Foi  indtituido,
inclusve, o adiciond tarif&io as tarifas afrees domégticas para suplementar as tarifas dos
SITAR.

Com relagdo a infraestrutura aeroportuaria, desde o fina da década de 1920, os
aerodromos poderiam s condruidos, mantidos e explorados por estados, municipios,
companhias aéreas e particulares através de concessdo da Unido. Nos anos 60, primeiramente,
0s aer6dromos foram classificados como plblicos e privados e, posteriormente, os publicos
foram subdivididos entre os de interesse nacional e regional. Nos anos 70, a criagdo da
INFRAERO concentrou as atividades de construgéo, manutencdo e exploragdo dos aeroportos
do grupo de interesse nacional a essa empresa, suas subsidiarias e a Unido.

O transporte aéreo internaciona também foi intensamente regulado durante as fases da
regulacdo e da transgcdo. A Convencdo de Chicago, os acordos bilaterais e 0 mecanismo de
fixacdo de tarifas da IATA ditavam as regras do setor. As tarifas domeésticas também eram
fortemente reguladas pelo DAC que as determinava com base nos custos médios de operacéo
das aeronaves, nos indices de aproveitamento, nos tipos de aeronaves utilizadas, entre outros
aspectos. Descontos e promogdes ndo eram permitidos e tampouco as guerras tarifarias.

A “fase da desregulacdn” do setor de aviagdo civil brasileiro iniciou-se apenas nos anos
1990 — uma década depois do inicio dessa fase em outros paises desenvolvidos e em
desenvolvimento. Em  maco de 1990 foi indituido o Programa Feded de
Desregulamentacéo, como visto no item 2.2. e, nesse ambiente de liberdlizacéo e privatizacéo,
ocorreu a flexibilizacdo da regulacdo do setor aéreo. Com relacdo a oferta, autorizorse a
entrada de novas empresas no mercado, permitiu-se que todas as empresas operassem Inhas
nacionais ou regionais (inclusve as ligagches entre aeroportos centras), criaramse 0s vO0S

“charter” e quebrou-se 0 monopdlio da Varig nos voos internacionais. As tarifas domésticas e
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internacionais foram gradudmente liberadas. E, findmente, com redacdo a infraestrutura,
uprimi-se 0 nimero méximo de empresas prestadoras de servigos auxiliares nos aeroportos
com o intuito de aumentar a concorréncia entre as empresas ja que as proprias companhias
aéreas poderiam prestar esses servicos.

A desregulacéo foi indituida com o objetivo de gerar mais €ficiéncia no setor e foi
inspirada na desregulagdo redlizada nos EUA e na Europa durante os anos 1970. Como
dirmam Sdgado e Guimardes, buscava-se dingir os resultados obtidos por esses paises: a
diminuicdo dos precos e a elevacdo da oferta de voos. Estes objetivos podem ser enquadrados
no conceito de objetivos estéticos, os quais Chang define como eficiéncias docativas (frente
as economias de escala) e produtividade.

Como, segundo Chang, ocorreu de forma gera em outros paises, gpés mas de uma
década promovendo a desregulacdo do mercado de transporte agreo, observa-se a partir de
2003 uma inversio das politicas do setor para uma re-regulacéo judtificada pelo governo pela
crise financeira enfrentada pelas companhias aéreas. No Capitulo 2 vimos que as propostas do
Comité e a Portaria 73/GC5 que ingdtitui as diretrizes para 0 setor denotam disposicdo do
governo em novamente interferir no mercado aravés do DAC, caso julgue necessrio.

Com relacéo a oferta, 0 Governo estabeleceu que esta deveria adequar-se a demanda e,
segundo as diretrizes, esta adequacdo deveria ocorrer aravés dos mecanismos de mercado.
Entretanto, foram atribuidos a0 DAC indrumentos para regular a ofeta em cadter
excepciond e em segmento especifico do mercado. O DAC deve, assim, monitorar o
comportamento do mercado para estimular a eficiéncia econdmica. O acesso aos mercados
deve s livre para linhas ainda ndo atendidas, mas no caso de linhas j4 operadas, cabe a0
DAC andisar e gprovar a sua exploracéo.

No que se refere as tarifas do transporte, foi determinado que podem ser utilizadas
suplementagBes tarif&ias em linhas de baixo ou médio potencid de tréfego. As linhas devem
ser raciondizadas e a importacéo de agronaves esta sujeita a comprovacdo de real necessidade.
Com relacéo as tarifas domédticas, as diretrizes também determinam que estas sgam definidas
pelo mercado mas, o DAC deve monitor&las € no caso de constatacdo de préticas anti-
competitivas por aguma companhia (ou abuso de pregos), este 6rgdo deve informar a0 SBDC
para que este tome as medidas cabiveis, porém, sem contrariar as disposicies do CBAer.
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Ja com relacdo a infraestrutura, as novas diretrizes do transporte agreo brasileiro
goontam para 0 edimulo a inicidiva privada na construgdo, manutencdo e exploracéo da
infreestrutura  agroportuaria, dém de uma flexibilizacdo de tarifas aeroportudrias, com a

diferenciacdo por regides onde se encontram oS aeroportos.

3.3. Osresultados da regulagdo e da desregulacdo

Como vimos no Capitulo 2, um dos resultados da regulacdo do setor de transporte
aéreo foi a reducéo do nimero de empresas atuantes no mercado: de 34 empresas em 1952 o
nimero caiu para 10 em 1960 e para apenas 3 em 1975. Ocorreu também, nesse periodo, uma
queda do nimero de cidades atendidas de 358 em 1950, para 254 em 1961 e para 92 em 1975.
Apesr do esforco do governo em implementar politicas de fomento do transporte agreo
regiond, as companhias aéreas concentraram 0S Seus Servigos nos mercados mais lucrativos.
Os SITAR devaram 0 nimero de cidades aendidas mas, em contrapatida, houve uma
diminuicéo da freqiéncia dos voos.

A desregulacdo atingiu dguns de seus objetivos. As taifas permaneceram estéves
entre 1996 e 2002 (com queda de apenas 0,5%), mas se convertidas em dolares observa-se, em
termos relativos, uma queda de 51%°l. A seguir, a Tabda 5 mostra que houve, ademais, um
aumento do numero de passageiroskm trangportados pagos — considerando o0 mercado
domégtico e internaciond — de 28,2 bilhGes em 1992 para 48,5 bilhGes em 2002. No mesmo
periodo a oferta de assentos.km se elevou de 49,3 bilhdes para 78,0 bilhdes.

A Tabda 5 iludra, também, o indice de gproveitamento no mercado doméstico ao
longo da década de 1990. Observamos que ocorreu uma queda acentuada desse indice em
1999, provavelmente devido a desvaorizacdo cambid. Em 2000, o indice se recuperou, maes
voltou a cair em 2001 e 2002. Findmente, em 2003, ocorreu um novo aumento no indice de
gproveitamento. O aumento desse indice demonstra uma melhora da eficiéncia das empresas
ja que os cugtos diminuem a medida que aumenta o nimero de assentos ocupados pagos em
cada v6o. Mas, em comparacéo com o indice de 70% observado para a média das companhias
dos EUA, o nivel apresentado pelaind(stria brasileira ainda é baixo. *2

31 GUI]\/IARAES e SALGADO. A regulacdo do mercado de aviagso, p. 8.
32 ESPIRITO SANTO et al. Flexibilizagdo do Transporte Aéreo, p. 16.



Tabela 5. Resultados do Trafego Aéreo Doméstico e Internacional

1992 1993 1994 1995 1996 1997
Receita(R%$) 5.287.885 111.106.101] 2.631.889.733| 4.317.020.371| 4.987.578.359| 5.808.887.252
Despesa (R$) 5.891.600 116.559.371] 2.448.709.934| 4.038.493.405| 4.995.643.593|] 5.526.942.014
Resultado (R$) -603.715 -5.453.270 183.179.799 278.526.966 -8.065.234 281.945.238
Lucratividade (%) -11,42 -4,9 6,96 6,45 -0,16} 4,85
Ass.Km Oferecido (000) 49.270.017 50.428.778] 52.323.597 56.192.739 61.231.067 65.135.069
Pax.Km Transp.Pg (000) 28.225.049 29.713.574 32.546.809 34.881.593 37.376.475 41.328.390
Aproveitamento Pg (%) 57 59 62 62 61 63
Break-even (%) 64 62) 58 58 61 60
Fonte: Anuério do Transporte Aéreo, vol. |1. Diversos anos.
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Receita (R$) 7.356.196.749 8.580.701.215| 9.962.619.744| 11.264.720.807| 12.795.992.349] 13.800.335.39q 15.497.114.535
Despesa (R$) 7.335.250.319 8.922.721.501| 9.757.186.008 12.244.381.220| 13.655.721.327| 13.454.590.294 14.998.357.853
Resultado (R$) 20.946.433  -333.020.286 205.433.735  -979.660.413 -859.728.977| 345.745.102 498.756.682
Lucratividade (%) 0,28 -3,88 2,06 -8,70 -6,72 2,51 32
Ass.Km Oferecido (000) 80.670.254 76.958.158 74.889.574 78.227.442 78.044.268 70.597.311) 73.769.222
Pax.Km Transp.Pg (000) 50.027.954 44.678.066 48.096.886 48.684.105 48.508.243 46.680.999 51.229.618
Aproveitamento Pg (%) 62 53 64 62 62 69 69
Break-even (%) 62 60) 63 63 66 64 67

Fonte: Anuario do Transoorte Aéreo. vol. 11. Diversos anos.
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Observa-se na Tabedla 5 que os resultados operacionais da indudtria foram postivos a

partir de 1994, acompanhando o0 aumento do nimero de passageiroskm transportados pagos

(com excegdo de 1996). Em 1999 (ano da desvalorizacdo cambid), o resultado foi negativo,

assm como nos anos de 2001 e 2002. O resultado de 2001, se deve principamente ao

aumento das despesas que foi da ordem de 25,5% (com relacdo ao ano anterior), enquanto a

receita eevou-se em 131%. A partir de 2003 ocorreu uma recuperacdo dos resultados da

indUdtria

O numero total de aeroportos servidos por empresas aéress regulares aumentou de 281

no ano de 1990 para 436 em 2000. Pode-se observar na Tabela 6 que o0 nimero chegou a 497

em 1999.
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Tabela 6. Numero total de aeroportos servidos por
empresas agreas regulares

1990 281
1991 295
1992 301
1993 306
1994 302
1995 369
1996 453
1997 495
1998 477
1999 497
2000 436

Fonte: Dados compilados a partir deSILVEIRA. Transporte
Aéreo Regular no Brasil, p. 196.

Entretanto, dguns autores afirmam que a desregulagdo também apresentou resultados
negativos. Espirito Santo J. et d. assndam que o resultado da desregulacdo do setor foi o
aumento da concentracdo do mercado de transporte agreo regional, devido a0 crescimento de
empresas e a legidacdo que permitiu a aquisicdo destas companhias por outras, inclusive de
ambito naciond. Dedta forma, néo foi possive usufruir dos beneficios da desregulacéo
(aumento da concorréncia, por exemplo), uma vez que estes efeitos foram superados pea
crescente concentragio do mercado. >

A Tabela 7 mostra a concentracdo do mercado regiona. Podemos observar que juntas,
as empresas TAM (regiond) e Rio-Sul (excluindo a Nordeste) detinham, no inicio dos anos
90, 64,2% do mercado. Em 1999, a participagéo acangou 74,3%.

Tabela 7. Participagéo no mercado regiond regular. Oferta de assentos.quilGmetro (%)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

TAM 41,1 45,0 46,5 44,0 484 47,5 53,1 39,2 40,2
Rio-Sul 231 252 30,2 31,0 26,2 254 27,6 35,2 34,1
Demais empresas 35,8 29,8 23,3 25,0 254 27,1 193 25,6 25,7

Fonte: ESPIRITO SANTO JR. Concentracdo no transporte aéreo e os possiveis impactos sobre os consumidores, a
sociedade e a economia. Anais da XIV ANPET, Gramado-RS, 2000, p.4.

33 ESPIRITO SANTO et al. Flexibilizagdo do Transporte Aéreo, p. 9-12.
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O mercado neciond regular também era intensamente concentrado, como mostra a
Tabela 8. Em 1991, a participagdo das quatro maiores empresas era de 98,7% do mercado, em
1999, esse nimero caiu para 96,3% e, em 2003, para 95,4%.

Tabela 8. Participagéo no mercado naciondal regular. Oferta de assentos.quilometro (%)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Grupo Varig 437 443 487 460 454 455 436 436 391 406 402 375 354
Grupo Transbrasil 197 208 241 238 200 186 171 151 162 136 74 - -

Grupo TAM 31 40 66 84 132 154 178 193 238 288 326 372 325
VASP 322 295 184 189 185 185 192 181 172 153 137 132 138
GoL - - - - - - - - - - 45 107 167
Demais empresas 13 14 22 29 29 20 23 39 37 17 16 14 16

Fonte: ESPIRITO SANTO JR, R. Politicas, oportunidades e desafios para o bindmio transporte aéreo-turismo no Brasil. Trabalho vencedor do | Prémio
Nacional EBAPE-FGV/EMBRATUR de Monografias e Estudos de Caso do Setor de Turismo, 2004, p. 48.

Como sugerido por Singh e Dhumde, nos paises em desenvolvimento a minimizagdo
da intervengdo do Estado na economia, a desregulacéo e a liberdlizacdo resultaram em um
aumento da concentracdo do mercado, tornando indispensdvel a politica de defesa da
concorréncia também no trangporte aéreo brasileiro.

Nesse contexto, foi indituida a politica antitruste nesse setor com o objetivo de
aumentar a eficiéncia econdbmica através da promocdo e do estimulo a concorréncia Assm
podemos observar que, nessa fase, a visdo do governo brasleiro sobre a concorréncia se
assemehava a visdo predominante dos EUA, que atribui o poder de mercado a auséncia de
concorréncia.

No inicio da década de 1990, a Le n° 8.158 (que definiu as normas para a defesa da
concorréncia no Brasl) determinou que a concentragdo econdmica que implicasse em
participacdo de 20% ou mais do mercado relevante deveria ser submetida a aprovacdo da
SNDE. Em 1994, a Le de Defesa da Concorréncia foi indituida com base na livre
concorréncia e na repressdo ao abuso do poder econdmico. No caso especifico do transporte
aéreo, 0 nUmero de atos de concentracdo envolvendo companhias aéreas no SBDC aumentou
principalmente apds a desval orizacdo cambia de 1999°,

34 OLIVEIRA. Competico, colusdo e antitruste, p. 7. Como exemplo, ver 0s pareceres n°
363/2001/MF/SEAE/COGDC-DF, n° 008/COGDC-DF/SEAE/MF, n° 97  COGS\SEABMF, n°

200/2002/COGDC/SEAE/MF, o0 ao de concentracdo n° 08012.000641/2003-98 e a nota técnica n°
29/2004/COGDC-DF/SEAE/MF.
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Olivera atenta para a sobreposicdo de competéncias entre o 6rgéo regulador e os
organismos antitruste. No caso especia do transporte aéreo brasileiro cabe ao DAC defender a
concorréncia. Entretanto, devido ao controle de precos e da entrada durante a fase regulada do
setor, td funcdo do DAC foi minimizada Apdés a desregulacdo, os oOrgéos do SBDC
assumiram esse papd. Apesar de ndo terem ocorrido conflitos entre o 6rgéo regulador e o
SBDC na execugdo da defesa da concorréncia, ha um conflito legd de competéncia entre essas
indtituicdes. O controle de condutas foi atribuido a0 DAC pela legidacdo especifica do setor

aéreo mas, na prética, nunca exerceu essa funczo.*®

3.4. Andlise do debate sobre a re-regulacdo

Ao andisarmos a evolucéo da regulacdo do transporte aéreo de passageiros no Brasil e
0S seus resultados, observamos que os grandes desafios enfrentados pelo Governo com relacdo
a0 setor sf0: 1) manter a viabilidade econdmica da prestagéo do servico de forma a garantir,
entre outros aspectos, a qudidade, a amplitude da oferta e a seguranca desses servigos, e 2)
criar condiches capazes de estabdecer uma indUdtria forte, com empresas eficientes e
lucrativas.

Com respeito a0 primeiro desafio identificado acima, a dificuldade do Governo
condste em determinar qua 0 nimero de empresas que 0 mercado comporta vis-aVvis as
caracterigticas do setor (gpresentadas no Capitulo 1) e a margem de retorno que permita a
continuidade das atividades das empresas.

Asim, como visto anteriormente, a regulacdo do setor nos anos 60 visava reverter a
critica Stuacdo financeira enfrentada pelas companhias aéreas, devido a0 excesso de oferta no
mercado e suprir a precariedade das edruturas econdmicas e adminidrativas destas
empresas*®

Durante a onda liberdizante dos anos 90, o setor foi graduamente desregulado com o
objetivo de gerar mais eficiéncia as companhias aéreas abrindo 0 mercado a concorréncia,

buscando o aumento da produtividade e a diminuicgo dos custos®’

35 OLIVEIRA. Competicéo, colusdo e antitruste, p. 6-7.
%° GOMES et d. Aviagao Regional Brasileira, p. 1.
37 GUIMARAES e SALGADO. A regulagso do mercado de aviagso, p. 3.
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ApO6s mais de uma década promovendo a desregulacdo do mercado de transporte aéreo,
0 governo propds, em 2003, diretrizes de re-regulacd0 a0 setor, novamente devido a crise
financeira pela qua passam hoje as companhias agreas. Neste contexto ressurgiu 0 debate
sobre a regulagdo do setor.

Segundo Guimarées e Salgado a protecdo as companhias aéreas através de inibicdo da
concorréncia e de fixagdo de tarifas baseadas nos custos, por exemplo, acaba por favorecer
companhias inficientes, garantindo-lhes uma margem de lucro. A desregulacdo, ao contr&io
“premia a eficiéncia com o lucro e pune a ineficiéncia com a exclusdo do mercado’. Assim, a
re-regulacdo significaria reproduzir o marco regulatdrio dos anos 60 que a desregulacdo dos
anos 90 procurou desmontar®®,

Outro ponto abordado pelos autores é que ndo ha evidéncias empiricas que
demonstrem que a crise financera enfrentada pelas companhias agreas sga resultado do
excesso de oferta Ao contrario, ocorre durante os anos 90 um aumento do indice de
goroveitamento da indigtria  propiciado pdo aumento do fluxo de passageros e peda
introducdo da concorréncia  Além disso, se o intuito da regulacdo € inibir préicas
anticompetitivas, as politicas para o setor devem ter como foco a conduta das empresas e ndo a
sua Situaczo financeira®

As crises das companhias afress brasleiras decorrem de “flutuagBes ciclicas da
demanda, eventos pontuals, bem como de peculiaridades do ciclo de investimentos da
indlstria™®®.  Além diso, mesmo em fases de crises, agumas empresss permaneceram
lucrativas (como as empresas de baixo custo).

Crises financeiras sGo esperadas no periodo de transcdo de um regime regulatorio
rigido para um ambiente desregulado, pois agumas empresas podem ter dificuldade em
adaptar-se as novas condigdes do mercado. Pode, também, ocorrer uma variagdo negativa na
demanda entre a decisdo de investir e a sua efetivacéo, causando um excesso de oferta As
companhias aéreas devem adaptar-se a concorréncia, as flutuacbes do mercado e superar as

indficiéncias™

38 GUIMARAES e SALGADO. A regulagéo do mercado de aviagéo, p. 10.

39 GUIMARAES e SALGADO. A regulagdo do mercado de aviagao, p. 10, 15-6.
0 GUIMARAES e SALGADO. A regulagdo do mercado de aviaczo, p. 6.

“1 GUIMARAES e SALGADO. A regulacéo do mercado de aviacdo, p. 3-4 e 9.
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Findmente, Guimardes e Sdgado observam que a crise financeira das companhias
a&rees pode edar ligada a vulnerabilidade frente a variacd cambid e a fdta de
competitividade com reacdo as empresas edtrangeiras no que concerne a carga tributaria,
custo de combustiveis, custo de capital, manutencao, reposicao de pegas e seguros.*?

Portanto, os autores concluem que fatam evidéncias de que a concorréncia sga a causa
daineficiéncia das empresas e de préticas anticompetitivas.

Por outro lado, poderiamos depreender dessa nova regulagdo do setor que o governo
brasleiro busca um fortaecimento das companhias aéreas, baseando-se nos objetivos
especificos da regulacio de paises em desenvolvimento ou na Europa Ocidentd e no Japéo
apés a 2* Guera Mundid. A proposta do Governo nd visa subordinar a politica de
concorréncia a politica indusgtria (0 que propiciou a modernidade e a competitividade da
indlstria japonesa), mas, por outro lado, hd uma clara preocupacdo em inibir a concorréncia
predatoria.

E nesse contexto que se torna importante a discussio a respeito do transporte aéreo se
enquadrar ou nd no conceito de monopdlio natura. Se 0 mercado € um monopdlio naturd, a
Sua operacdo por uma unica firma (ou um nimero reduzido de firmas) permite a producéo de
um bem a custos menores do que se houvesse um nimero maior de empresas no mercado. Ou
sga, com poucas empresass no mercado ha uma maior eficiéncia devido a existéncia de
economias de excda dgnificaivas Assm, como dirmam Sngh e Dhumde, quando o
monopdlio € privado, € necessiio regula-lo e complementar esta regulacdo com politicas de
defesa da concorréncia para impedir que este exerca seu poder de mercado e reduza o bem
edtar socidl.

Segundo Guimardes e Salgado:

O servico de transporte aéreo ndo constitui um caso de monopdlio natural, ndo
estando presentes nesse segmento produtivo as caracteristicas que o configuram: a
industria ndo apresenta economias de escala e de escopo significativas vis-a-visa
dimens&o do mercado; tampouco se constata a existéncia de barreiras a entrada
substantivas; além disso, o investimento requerido paraingressar nesse segmento
€ de menor magnitude e pode ser recuperado em sua maior parte, caso um novo
produtor resolva abandonar o mercado.*®

2 Gul MAR@ESe SALGADO. A regulagdo do mercado de aviagdo, p. 23.
43 GUIMARAES e SALGADO. A regulacso do mercado de aviagso, p. 1.
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Os autores afirmam que a regulacéo do setor foi desnecessaria e inadequada pois néo
foram implemertadas as diretrizes da regulacdo de monopdlios naurais. criar concorréncia
num mercado néo-competitivo e defender os consumidores das agfes anticompetitivas dos
oligopolistas. A regulagdo do transporte aéreo, no Brasil e no mundo, objetivava justamente
impedir a concorréncia e proteger as empresas oligopolistas atuantes no mercado de novos
concorrentes. Segundo 0s autores, a constatacdo da inadequagcdo da regulagdo a0 setor
desencadeou 0 processo de desregulagdo primeiramente nos EUA e na Europa e
posteriormente no Brasl. O aumento da concentracdo apos a desregulacdo € resultado da
transformacdo no modo de operacdo, por isso, a politica de defesa da concorréncia € um
complemento necessério parainibir as préticas anticompetitivas.*

Por outro lado, retomando a afirmagdo de Coutinho sobre os servigos de utilidade
publica, observamos ao longo do Capitulo 1 que o transporte aéreo poderia ser considerado
um “oligopdlio naturd” por apresentar caracterigticas tais como: retornos crescentes de escaa,
grandes edtruturas de rede, ser intensvo em capitd fixo e ter longos prazos de maturacéo dos
investimentos e, por isso, exige que hga poucas empresas no mercado para que sga garantida
aeficénciaecondmica

Ademais, como vimos no Capitulo 1, as barreiras a entrada no mercado de transporte
aére0 — decorrentes dos custos fixos eevados, a limitada infraestrutura aeroportuaria, as
vantagens das companhias dominantes com relacdo a preferéncia dos passageiros (pelas
quantidades de véos oferecidos, pelos programas de fidelidade, pelo dominio do sstema de
reservas, €tc.), entre outros — sdo dgnificaivas. Vimos também que esta afirmacdo é
corroborada por outros autores™.

Entretanto, 0 debate esta centrado em qua seria o tipo de regulacd mais adequado
paraum “oligopdlio naturd” ou paraum setor naturalmente concentrado.

Neste contexto, o papd redista da politica de defesa da concorréncia, mais do que
impedir o abuso do poder de mercado, restringindo a concentraco, deveria aproximar-se mas

ao modelo adotado pelo Japdo apds a 2 Guerra Mundid, como afirmam Singh e Dhumde em

* GUIMARAES e SALGADO. A regulagéo do mercado de aviagéo, p. 2.

> As barreiras fisicas & entrada foram tratadas no item 1.3.. As barreiras econdmicas a entrada foram tratadas 1.2.
e 2.1.. Além destas, observam-se, no transporte aéreo brasileiro, barreiras técnicas e de informagdo a entrada.

Segundo Espirito Santo et al., a primeira, diz respeito a escassez de oferta de profissionais qualificados e aos
elevados custos de formag&o e qualificacdo. A segunda, refere-se aos elevados custos de implementar estratégias
de informacgdo, comunicacdo e marketing. Ver ESPIRITO SANTO et a. Flexibilizagdo do transporte aéreo no

Brasil, p. 6e7, TAVARES. O Transporte Aéreo Doméstico, p. 10-6.
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paises em desenvolvimento as politicas de defesa da concorréncia devem visar 0 crescimento
da produtividade de longo prazo (eficiéncia dindmica), 0 que requer dtas taxas de
investimento. Se a concorréncia diminuir os lucros, mesmo que temporariamente, 0 Setor
privado tende a diminuir o investimento. Nesse sentido, Coutinho afirma que o moddo
privado ndo é apropriado para setores de infraestrutura e servigos de utilidade publica, pois
estes eigem dtas taxas de retorno e é preciso assegurar a universalizagdo do servigo. Deve-se
buscar a maxima adequacdo da rentabilidade e a maior universdizagdo possivel. Assm, o
modelo regulatdrio deve contemplar um nivel étimo de concorréncia que reduza a indfidénda
na utilizacdo dos recursos, mas que ndo iniba o investimento. O alcance de metas como o
desenvolvimento de novos produtos e mudancas tecnoldgicas, por exemplo, pode gerar o tipo
de concorrénciae o nivel de investimento adequados.

Singh sugere incentivos fiscais para o invesimento. Segundo o autor, ha um conflito
entre a politica indugrid que visa aumentar a taxa de invetimentos e a politica de
concorréncia adotada nos EUA, por exemplo, que visa diminuir os lucros com o intuito de
reduzir os precos para 0s consumidores. Num pais em desenvolvimento cujo objetivo é
edruturar a indistria, a politica industrial deve ter prioridade pois deva as taxas de

investimento.*®

8 SINGH, A. Cooperar é preciso. Carta Capital, Ano X1, n° 323, 29 de dezembro de 2004, p. 21-3.
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Conclusao

Vimos ao longo do trabaho que ao buscar um modelo regulatdrio para um pais ou para
um setor especifico é preciso definir claramente os objetivos que se pretendem acancar. Uma
andise das préticas regulatérias no mundo desde a 2 Guerra Mundid mostra que a regulacéo
fol extremamente relevante na estruturacéo das economias da Europa Ocidenta, no Japéo e
em paises em desenvolvimento. A desregulagdo, por sua vez, gerou ganhos de eficiéncig,
mesmo que temporais, em diversos setores, promovendo a concorréncia.

No caso do transporte aéreo de passageiros no Brasil, observamos que os principais
desafios enfrentados pelo Governo ao definir o marco regulatério para 0 setor sdo: manter a
viabilidade econdmica da atividade e tornar eficientes as companhias aéreas, aumentando a
sua produtividade e diminuindo os seus custos.

Assm, tanto nos anos 60 quanto em 2003, a jusdtificativa para a regulacéo do setor foi 0
primeiro fator identificado acima, ou sga, 0 excesso de oferta e a consequiente crise financeira
das companhias aéreas devido a baixa margem de retorno da indigtria. JA a desregulacéo foi
judtificada pelo segundo fator: esta resultaria em ganhos para os consumidores, pois as
companhias se tornariam mais €ficientes através da concorréncia

No entanto, o que s veifica € que nenhuma das politicas adotadas conseguiu
efetivamente resolver os problemas do setor. Ao regular 0 setor, 0 Governo conseguiu
diminuir o excesso de oferta e mehorar a Stuacdo financeira das companhias aravés de
fusdes e aguisigdes. Em contrapartida, ocorreu uma potencidizacdo da tendéncia natura a
concentracéo do setor, aumentando o poder de mercado das empresas. Apesar do esforgo por
parte do Governo em ampliar a oferta do servico em linhas regionais, a baixa rentabilidade da
atividade acabou concentrando a operacdo de linhas nas regides centrais dém de reduzir a
frequéncia dos voos.

Por outro lado, a desregulacéo do setor aparentemente beneficiou os consumidores com
a reducdo das tarifas, diferenciacd do produto, aumento da qudidade dos servigos, por
exemplo, através do aumento da oferta Entretanto, o resultado financeiro negativo das
companhias aéress ja no ano de 2000 demonstra que este aumento da oferta € muitas vezes
resultado da concorréncia pela participacéo no mercado. A despeito do aumento do fluxo de
passageiros, 0 aumento da oferta resultou em indices de gproveitamento condtantes e aé

decrescentes em adguns anos, mas as companhias a&reas continuaram ofertando 0 mesmo
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nimero de voos para ndo perder mercado. Além disso, ndo obstante a abertura do mercado a
novas empresas, manteve-s2 uma devada concentragdo do mercado, inclusve nas linhas
regionais, devido ao crescimento das empresas que serviam edas linhas e a0 movimento de
aquisi¢Bes que ocorreu no periodo.

Nesse contexto, a0 longo dos anos 90, no ambito da desregulacéo, foi introduzida a
politica de defesa da concorréncia no transporte aéreo, com o objetivo de inibir as préticas
anticompetitivas através da promocao da concorréncia, dada a elevada concentracdo do setor.
Mas, novamente, verificourse uma crise financeira das companhias aéreas e, como solugdo, o
Governo propds a intervencdo do 6rgdo regulador (quando este julgar necess&io), para
garantir a continuidade dos servigos.

Do exposto acima, pode-se concluir que a0 buscar sanar a crise financeira das
companhias aéreas, a regulacdo potenciadliza a concentracdo do setor e, a0 contrario, ao
introduzir a concorréncia para promover maior eficiéncia & companhias e beneficios para os
consumidores a desregulagcéo potencidiza a posshilidade das companhias incorrerem
novamente em resultados financeiros negativos, sem  conseguir diminar a  concentracéo
“natural” do setor.

Cabe reconhecer que como dafirmam Guimardes e Sdgado, a crise financera das
companhias aéreas ndo pode ser atribuida, na sua totalidade, a desregulacdo. Gomes et 4.
sugerem que a vulneabilidade das empresas frente a variagdo cambid e a fdta de
competitividade com relagdo as empresas edtrangeiras, tém certamente um pape determinante
nas flutuacbes econdmicas do setor. Além disso, como viso no Capitulo 1, a ingtabilidade
canbid e a escda reduzida das companhias brasleiras para 0s parametros internacionals
aumentan a vulnerabilidade das empresass e edtabdecem limites para uma  possivel
desconcentragéo.

Assm, definir um modeo de regulacdo adequado torna-se ainda mais dificl no Bresl
e em outros paises em desenvolvimento. Além das dificuldades inerentes a cada setor, a
descontinuidade das politicas econdmicas, as dtas taxas de juros, as flutuagbes do cambio e os
tributos eevados configuram verdadeiros obstaculos para a implementacéo de um moddo
regul atorio adequado de longo prazo.

Portanto, a regulacéo dos anos 60 potenciaizou a concentracdo do setor, aumentando o

poder de mercado das empresas (criando, inclusive, um monopdlio nas linhas internacionas) e



102

dminuindo a eficiéncia edtética A desegulacdo dos anos 90 elevou a concorréncia,
aumentando a €ficiéncia estética, mas junto com os choques externos e a indabilidade da
economia braslera levaram as empresss a uma Stuacdo financera insustentavel. Entdo, €
preciso formular um modelo de regulacdo mais adequado para 0 setor. N&o cabe voltar ao
modelo dos anos 60, mas também é preciso reconhecer que no atua momento a eficiéncia
eddica ndo pode ser o Unico, nem o principal objetivo. A concorréncia entre as empresas é
necessria, mas € um ingrumento limitado para promover a expanséo e a consolidacéo do
setor (objetivos de longo prazo). As caracteristicas do setor tornam a concentracdo inexorave.
A edrutura do setor é “naturadmente’ oligopolista, pelas razbes gpontadas no Capitulo 1. Ha
barreiras a entrada e a saida. O novo modelo regulatorio deveria partir desta redidade que
estabelece limites & concorréncia e torna necess&io 0 acompanhamento atento dos Orgéos de
defesa da concorréncia, mas também é preciso estabelecer formas de intervenco que visem os
objetivos de longo prazo.

Concluimos, assm, que é necessiio estabdecer uma politica industrial de longo prazo,
gue proporcione 0 desenvolvimento de companhias aéreas fortes, capazes de adaptar-se as
flutuagBes econdmicas. Como visto, 0 setor de transporte aéreo se enquadra na definicdo de
“oligopdlio naturd” no sentido de que o mercado nd comporta um nimero eevado de firmas
e € necessaio preservar uma margem de lucro compativel com a continuidade da prestacéo
dos sarvicos E imprescindivd complementar esta politica industrid com uma politica de
defesa da concorréncia que promova a eficiéncia das empresas e impega 0 abuso de poder de
mercado sem, entretanto, inviabilizar economicamente a prestacéo do servico.

N&o se trata, portanto, agpenas de uma opc¢do ideoldgica a respeito da regulagdo ou da
desregulacéo. Existe um conflito red entre a preservacdo da viabilidade econdmica do servigo
e a promogdo da eficiéncia das companhias aéreas. Por isso, assim como am outros setores, é
extremamente importante implementar uma politica industrid e uma politica de concorréncia
gue garantam a estruturacdo do setor e o bem estar dos consumidores.

O modelo regulatdrio do transporte aéreo deve basear-se em estudos deta hados sobre o
sgtor de modo a determinar as politicas adequadas para cada segmento, considerando as
peculiaridades de cada regid ou tipo de servico. O moddo regulatdrio deve ser claro,
transparente e crivel, dém de edtar associado a uma politica industrid de longo prazo e a uma

politica de defesa da concorréncia compativel com os objetivos desenvolvimentistas.
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